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INTRODUZIONE 
Uno snodo centrale per la sistemazione del giudizio tributario è senz’altro 
legato alla corretta interpretazione dell’art. 19 D.Lgs. 546/92 il quale 
prevede un elenco di atti relativi allo svolgimento del rapporto tributario 
“impugnabili autonomamente”. Da tale articolo discenderebbe la non 
impugnabilità autonoma degli atti diversi da quelli indicati, risultando da 
ciò che il processo tributario, almeno nell’idea del legislatore del 1992, ha 
natura di giudizio impugnatorio, contro atti ben determinati, espressione di 
poteri pubblicistici, da instaurare entro termini perentori a pena di 
decadenza. 
Tuttavia, la giurisprudenza, anche della Corte Costituzionale, già 
con riferimento alla regola consimile recata dal D.P.R. 739/1981, 
novellando l’art. 16 del D.P.R. 636/72, aveva sostenuto la non tassatività 
dell’elencazione per evitare incostituzionali compressioni del diritto di 
difesa. Con la sent. n°313/85, la Consulta aveva affermato che l’elenco 
contenuto nell’art. 16 D.P.R. 636/72 non era di ostacolo ad una 
interpretazione estensiva di tale norma e che “tutti gli atti che hanno la 
comune finalità dell’accertamento della sussistenza e dell’entità del debito 
tributario” sono equivalenti “qualunque sia la denominazione da essi data 
dal legislatore” e che “essi, siccome suscettibili di produrre una lesione 
diretta ed immediata della situazione soggettiva del contribuente, sono 
immediatamente impugnabili dinanzi ai giudici tributari”. 
Il testo dell’art.16, così come sostituito dall’art.7 del D.P.R. 739/81, 
per la prima volta aveva introdotto nel processo tributario la categoria degli 
“atti a tutela differita”. Veniva infatti sancito che “gli atti diversi da quelli 
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indicati non sono impugnabili autonomamente”. È pertanto la novella del 
1981 che segna il passaggio da un sistema aperto al sistema chiuso degli 
“atti autonomamente impugnabili”. Sistema chiuso che prevede, tuttavia, 
con clausola aperta, la possibilità di impugnare un atto non ricompreso 
nell’elenco congiuntamente all’atto autonomamente impugnabile che lo 
segue (c.d. impugnazione differita).  
Il sistema introdotto nel 1981 sostanzialmente non è mutato nel 
1992; la norma contenuta nell’art.19, infatti, è frutto della rielaborazione 
dottrinaria e giurisprudenziale dell’art.16 del D.P.R. 636/72, così come 
modificato con la riforma del 1981. Il legislatore del 1992, ampliando 
l’elenco originariamente previsto dall’art.16, vi ha inserito le figure 
individuate dall’esperienza giurisprudenziale, sembrando con ciò ribadire il 
principio del numerus clausus degli atti impugnabili autonomamente, salva 
l’eventuale interpretazione estensiva delle singole previsioni di atti tipici.  
Alcune recenti modifiche apportate al D.Lgs.546/92 hanno però 
riaperto il dibattito, facendo emergere un conflitto tra la più recente 
giurisprudenza e la prevalente dottrina.  
In particolare, notevoli implicazioni sono legate alla dilatazione dei 
confini della giurisdizione tributaria dovuta all’art. 12 comma 2, L. 448/01, 
che ha attribuito al giudice tributario tutte le controversie “aventi ad 
oggetto i tributi di ogni genere e specie”.1  
Tale ampliamento della giurisdizione ha infatti spinto la Sezione 
Tributaria della Cassazione a disattendere il principio della 
                                                             
1
 L’art. 3 bis del Decreto legge n. 203 del 30/09/2005, convertito in Legge, con 
modifiche, dall’art. 1 della Legge n. 248 del 02/12/2005 (in vigore dal 03 dicembre 




predeterminazione normativa e, per evitare la decadenza in caso di mancata 
impugnazione di tali atti non previsti nell’elenco, a postulare la c.d. 
“impugnazione facoltativa” di essi. Vale a dire che tali atti, pur contenendo 
una pretesa tributaria, non rivestirebbero carattere autoritativo
2
 e quindi 
sarebbe comunque possibile ricorrere contro il successivo atto tipico. 
È chiaro allora che tale istituto sembra assegnare un nuovo 
significato all’art. 19 del D.Lgs. 546/92, comportando in ultima analisi 
l’abbandono del principio della tassatività degli atti impugnabili: diverse 
ragioni però sembrano essere di ostacolo a tale opzione interpretativa.  
Innanzitutto l’ulteriore integrazione dell’elenco dell’art. 19, 
intervenuta con la L. 223/06, il cui art.35, comma 26 quinques, ha aggiunto 
le lettere e-bis) ed e-ter) relative al fermo di cui all’art. 86 D.P.R. 602/73 e 
all’iscrizione di ipoteca prevista dall’art.77 testo unico sulla riscossione.  
In questo modo, per un verso, la soglia della giurisdizione tributaria 
si è posta più in là, includendo atti che molti ritenevano rientrare tra quelli 
propri dell’esecuzione forzata, di competenza del giudice ordinario; per 
altro verso, parrebbe implicitamente confermato il carattere tassativo 
dell’elenco dell’art. 19, che parte di certa dottrina e della giurisprudenza 
dava oramai per superato.  
Inoltre, come è stato osservato in dottrina, pur essendo stato ampliato 
l’ambito della giurisdizione tributaria, la struttura del processo dinanzi alle 
Commissioni tributarie è rimasta del tutto immutata. La giurisdizione 
costituisce un presupposto processuale, ossia un requisito che deve esistere 
per la proposizione della domanda affinché questa possa dare luogo ad un 
processo idoneo a pervenire ad una decisione. La delibazione sulla 
                                                             
2
 Si veda Cass. sent. n°21045/07, in Boll. Trib. Inf., n°7/2008 pag. 586 e segg. 
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giurisdizione pertanto precede e lascia inalterata ogni valutazione sui 
requisiti intrinseci della domanda, tra i quali rientra l’impugnabilità o meno 
di un determinato atto innanzi al giudice tributario e le riforme del 2001 e 
del 2006 non hanno introdotto alcuna modifica sul punto
3
. 
Tuttavia, la tipicità o meno degli atti impugnabili non sembra questione 
risolvibile in via di mera esegesi, ma si riconnette alla visione complessiva 
che si assuma del processo tributario.  
Se, infatti, dovesse prevalere la visione di esso come giudizio con effetti 
meramente demolitivi di un atto (Glendi, Tesauro, Allorio) allora non vi è 
dubbio che il superamento di tale principio non sarebbe necessario. Al 
contrario, se si opta per una visione del giudizio tributario quale giudizio 
sul rapporto di contribuzione alle pubbliche spese (Russo, D’Amati, 
Fransoni), individuandosi in questo non un effetto di mera demolizione 
dell’atto impugnato, ma di accertamento negativo della pretesa vantata, 
allora la tassatività degli atti impugnabili non è più un punto ineludibile 
della disciplina complessiva del processo tributario, trattandosi di una 
limitazione non coerente con la logica di fondo del sistema
4
. 
È stato tuttavia osservato come la dicotomia tra teoria costitutiva e 
dichiarativa possa essere in realtà superata in quanto il sistema di tutela 
delineato dal D.lgs.546/92, fondato sull’impugnazione di atti per “vizi 
propri” non lascerebbe spazio ad una cognizione diretta del rapporto 
obbligatorio: in tale ricostruzione assumerebbero rilevanza solo i profili di 
illegittimità dell’atto impugnato per violazione di regole formali o 
                                                             
3
 Corrado Oliva C.,“La generalizzazione della giurisdizione tributaria e la 
predeterminazione normativa degli atti impugnabili”, Diritto e pratica tributaria, 
n°2/2006, pag. 311 e segg. commento a sentenza Cass. S.U. 16776/05; 
4
 Sul punto si veda infra cap.II. 
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sostanziali, a prescindere dal fatto che il rapporto obbligatorio assunto a 
fondamento di tale pretesa preesista o meno all’atto impositivo
5
. 
La giurisprudenza di legittimità ritiene invece che il processo tributario, 
seppure strutturato come giudizio d’impugnazione dell’atto impositivo, 
abbia ad oggetto l’accertamento del rapporto6: sotto tale profilo l’atto 
impositivo costituirebbe soltanto il “veicolo di accesso” alla tutela 
giudiziale, ma il giudizio stesso avrebbe quale oggetto la tutela di un diritto 
soggettivo del contribuente, estendendosi anche al merito e quindi 
all’accertamento del rapporto tributario.  
Il processo tributario è stato pertanto definito quale giudizio di 
impugnazione-merito
7
. Nel senso che non sarebbe possibile - pur mirando 
esso ad accertare il rapporto - prescindere dalla struttura del processo 
tributario voluta dal legislatore come processo di impugnazione, ove 
l’unico canale di ingresso al giudizio è costituito dall’atto impugnabile (sia 
esso nominativamente ricompreso nell’elenco di cui all’art. 19 o vi sia fatto 
rientrare attraverso interpretazione estensiva) non essendo allo stato 
possibile adire il giudice tributario con azione meramente accertativa
8
.  
Questa struttura discende dalla necessità che: la pretesa fiscale sia 
espressa secondo termini e modalità precise delimitando le ragioni di fatto 
e di diritto che la sorreggono. Il processo tributario dovrebbe pertanto 
necessariamente, in prima battuta, riguardare solo atti aventi tale funzione. 
                                                             
5
 Schiavolin, commento all’art. 19, in Consolo-Glendi, “Commentario breve alle leggi 
del processo tributario”, pag.261, Cedam, Padova, 2012, III edizione. 
6
 Si vedano ex multis, Cass. n°16171/00, Cass, n° 4280/01, Cass. n°3309/04 . 
7
 La terminologia, che tanto successo ha riscosso presso la giurisprudenza di merito e di 
legittimità, è stata coniata da Russo, “Diritto e processo nella teoria dell’obbligazione 
tributaria”, Milano 1969, pag. 276 e segg. . 
8
 Si vedano Cass. S.U. n°6224/06 ma anche Cass.n° 2411/07. 
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Nell’ambito della materia del contendere così delineata, oggetto del 
processo potrà essere anche la fondatezza della pretesa impositiva, quando 
l’atto impugnato risulti viziato per “illegittimità sostanziale”. In tali casi 
pertanto la pronuncia giurisdizionale potrà sostituirsi all’atto 
dell’amministrazione impugnato.  
Tuttavia, come sostenuto da autorevole dottrina
9
 l’oggetto del giudizio, 
quando si dischiude verso l’impugnazione-merito, non potrà mai riguardare 
l’accertamento integrale dell’obbligazione tributaria, ma solo quel 
“segmento controverso” esaminato attraverso la motivazione dell’atto 
impositivo e ulteriormente delimitato dai motivi del ricorso. 
Nell’ambito di un processo così strutturato, non si può tuttavia 
negare che la nuova formulazione dell’art. 2 del D.Lgs.. 546/92- essendo 
ora la giurisdizione riferita a tutti i tributi, senza modifiche alla normativa 
processuale - abbia reso non sempre coerente l’elenco previsto dall’art. 19 
rispetto alla struttura di alcuni prelievi che non erano prima devoluti alla 
cognizione del giudice tributario.  
La giurisprudenza di legittimità, come accennato sopra, ha tentato di 
sciogliere il nodo dapprima attraverso un’interpretazione largamente 
estensiva delle categorie di atti impugnabili contenute nell’art. 19 D. Lgs. 
546/92, che, tuttavia nelle più recenti pronunce sembra essere giunta al 
limite estremo poiché si è stabilito che possono essere qualificati come 
avvisi di accertamento “tutti quegli atti con cui l’Amministrazione 
Finanziaria comunica al contribuente una pretesa ormai definita; anche se 
                                                             
9
 Consolo C., “Dal contenzioso al processo tributario”, Milano, Giuffrè Editore, 1992 
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tale comunicazione non si conclude con una formale intimazione ma con 
un invito bonario ad adempiere”
10
.  
Non solo, la giurisprudenza della Suprema Corte sembrerebbe 
addirittura aver varcato il limite della predeterminazione normativa quando 
afferma che spetta al giudice verificare se l’atto impugnato, nella sostanza 
ed indipendentemente dal “nomen iuris” attribuito dall’ente impositore, 
abbia o meno le caratteristiche proprie dell’atto impositivo, prevedendo di 
conseguenza l’impugnazione diretta ma facoltativa di tutti gli atti 
espressione “di una ben individuata pretesa tributaria”, senza quindi 
attendere che questi si vestano “della forma autoritativa propria di uno 
degli atti dichiarati impugnabili dall’art. 19” (Cass. n°21045/07). 
Infatti è dal momento in cui “la pretesa tributaria ben individuata” 
viene portata a conoscenza del destinatario, e questi voglia contestarla, che 
sorge l’interesse ad adire il giudice tributario, onde ottenere una pronuncia 
giudiziale tesa a definirla.  
Tuttavia, questa tutela facoltativa, essendo prevista nell’ottica di 
offrire maggiori garanzie nei confronti delle pretese vantate dalla 
Amministrazione finanziaria, non può risolversi in un onere a carico al 
contribuente tale da comportare la perdita del diritto di contestare la pretesa 
fiscale in caso di mancata impugnazione di atti autoritativi; rimanendo 
doveroso per l’ente impositore esprimere comunque quella pretesa anche 
attraverso uno degli atti tipici contenuti nell’art. 19 il destinatario 
manterrebbe la possibilità di contestare (solo) quest’ultimo senza 
preclusioni. 
                                                             
10
 Si vedano in particolare Cass.n°16293/07 e Cass. n°16429/07. 
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Tuttavia la soluzione non appare convincente perché il superamento, per 
via interpretativa, del principio di tipicità degli atti impugnabili, di fatto 
introduce un nuovo modello di processo e un nuovo tipo di giurisdizione, 
del tutto diversi da quelli disegnati dal legislatore del ‘92. Infatti non può 
negarsi che, in termini generali, dando libero accesso all’impugnazione 
facoltativa di atti “atipici” si avrebbero delle vere e proprie azioni a 
contenuto negativo, da sempre ritenute estranee al processo tributario anche 
dagli stessi giudici di legittimità
11
. Non convince inoltre la tesi che 
riconosce al contribuente un diritto di azione per la mera sussistenza di un 
interesse ad agire, prima ancora che la pretesa tributaria si esprima 
attraverso un atto autoritativo; ciò equivarrebbe a negare che il legislatore 
abbia voluto riservare a se stesso, attraverso l’elencazione di atti tipici, il 
delicato compito di stabilire quando l’interesse alla tutela sia attuale e 
quando no, senza lasciare all’interprete il compito di scrutinarlo12. 
Si deve inoltre considerare che se oggetto di questa azione è il semplice 
accertamento negativo del debito tributario nella misura emergente 
dall’atto “atipico”, rimane irrisolto il problema di coordinare tale 
accertamento con quello che il giudice sia chiamato ad effettuare in sede di 
impugnazione del successivo atto “tipico”, ovvero con la riscossione 
fondata su quest’ultimo laddove non sia stato impugnato. 
Scopo dell’analisi che si intende sviluppare sarà pertanto verificare 
se si possa o meno ritenere ancora operante nel nostro ordinamento il 
principio di tassatività degli atti impugnabili, sancito dall’art. 19 del D.Lgs. 
546/92, e di verificare in particolare:  
                                                             
11
 Si veda in particolare la sentenza della Cassazione n°2411/07. 
12
 Tabet G., “Verso la fine del principio di tipicità degli atti impugnabili?”, GT Rivista 
di Giurisprudenza tributaria, n°6/2008, pag.511 e segg - commento a sentenza Cass. 
Sez. tributaria 21045/07; 
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a) se l’impugnazione facoltativa sia o meno coerente con il sistema, 
tenuto conto anche della più recente evoluzione della disciplina 
extraprocessuale, nel senso di valorizzare la collaborazione tra 
amministrazione finanziaria e contribuenti, attraverso schemi procedurali 
che mirano invece ad evitare controversie, favorendo composizioni 
“bonarie” del rapporto e, solo in caso di fallimento di questi tentativi, 
dando luogo all’espressione della pretesa fiscale mediante atti autoritativi 
da impugnare a pena di decadenza; 
b) se, anche in un’ottica garantista, al progressivo spostamento del 
processo tributario, da un giudizio di impugnazione verso un giudizio di 
accertamento di rapporti, corrisponda una effettiva maggiore tutela per il 
contribuente. 
Si procederà preliminarmente ad una breve analisi storica relativa 
alla nascita del processo tributario come processo di impugnazione e 
all’introduzione nel sistema del principio di tassatività degli atti 
impugnabili. In questa prima parte, meramente ricognitiva, si tenterà di 
tratteggiare il sistema preesistente, senza prendere posizione, ma cercando 
di comprendere le ragioni che possono aver indotto il legislatore a tale 
scelta di fondo che caratterizzerà poi tutto il successivo sviluppo 
dell’attuale disciplina del processo tributario. 
Si effettuerà quindi una ricognizione delle diverse posizioni assunte 
da dottrina e giurisprudenza in relazione agli atti impugnabili nel processo 
tributario e delle varie decisioni dei giudici sia di legittimità che di merito. 
Particolare attenzione verrà poi assegnata al principio – di origine 
pretoria, ma non privo di ispirazione dottrinale - della c.d. “impugnazione 
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facoltativa” (Cass. n°21045/07) e alla verifica della eventuale conferma di 
tale indirizzo giurisprudenziale.  
Scopo di detta analisi sarà pertanto quello di dimostrare come il 
principio di tassatività degli atti impugnabili non sia stato superato, non 
solo a livello normativo, ma nemmeno sul piano della coerenza sistematica, 
dall’interpretazione della recente giurisprudenza e di verificare come lo 
stesso principio debba essere correttamente inteso per evitare, senza 
stravolgere il sistema vigente, le compressioni dei diritti del contribuente 
paventate da detti indirizzi giurisprudenziali svalutativi e quindi addotte a 
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1.1) L’istituzione del Giudice Tributario e il carattere impugnatorio 
del giudizio 
Il primo embrione del processo tributario può individuarsi nella nascita del 




Questi organi, sorti come ausiliari all’attività dell’Amministrazione 
finanziaria in sede contenziosa, si sono progressivamente “evoluti” 
modificando la loro stessa natura - prevalentemente per opera della 
giurisprudenza, ma non senza il contributo della dottrina – ed hanno subito 
nel corso degli anni una progressiva “giurisdizionalizzazione” 14, fino ad 
essere considerati veri e propri “giudici speciali”.
15
 
Originariamente, la sfera di competenza delle Commissioni tributarie 
era limitata al settore delle imposte dirette; la parziale estensione al settore 
delle imposte indirette sugli affari risale solo alla riforma del 1936-1937
16
. 
Per le imposte dirette, la legge n°1836 del 1864 sull’imposta di 
ricchezza mobile, affidava alle Commissioni di primo grado (dette anche 
Comunali o Consorziali) un ruolo attivo nell’accertamento dell’imposta. 
Esse operavano, in contraddittorio con il contribuente, una revisione delle 
schede formate dagli agenti finanziari e, quindi, procedevano a “deliberare 
sulla somma di reddito effettivo” attribuibile ai singoli contribuenti.  
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 Solitamente riportata alla legge sull’imposta di ricchezza mobile n.°1836 del 14 luglio 
1864. 
14
 La definitiva consacrazione delle stesse quali giudici speciali viene fatta risalire alla 
riforma del processo tributario attuata con la L.825/71 e con il D.P.R. 636/72. 
15
 Per una disamina completa della storia delle Commissioni tributarie si rimanda a 
Russo P., Digesto, voce “Commissioni tributarie”, e Glendi C., Enciclopedia Giuridica 
Treccani voce “Processo tributario”. 
16
 Ci si riferisce in particolare al R.D.L. n°1639/1936 al R.D. n°1516/1937. 
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Tali organi avevano, quindi la funzione di “integrare” l’istruttoria 
compiuta dall’agente, piuttosto che quella di controllarne l’operato. 
Avverso le decisioni di prima istanza, era previsto l’appello alle 
Commissioni di secondo grado (dette Provinciali) e contro le decisioni di 
queste ultime non era ammesso il ricorso ad organi giurisdizionali. 
Per i tributi indiretti, invece, era prevista la facoltà di ricorsi 
amministrativi e l’azione dinanzi al giudice ordinario. 
Il sistema venne modificato radicalmente dalla Legge n. 2248 del 
1865, all. E, che abolì il contenzioso amministrativo
17
 e dalla Legge n. 
3023/1866. Con detta riforma le commissioni Comunali o Consorziali 
persero la loro originaria funzione amministrativa di “integrazione 
dell’imponibile” trasformandosi in veri e propri organi giustiziali di prima 
istanza. 
Il coordinamento fra le due riforme fu attuato però solo nel 1877, 
quando venne emanato il Testo Unico, nel quale fu espressamente previsto 
che, contro le decisioni delle Commissioni Centrali, fosse possibile adire 
l’autorità giudiziaria ordinaria18. 
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 L’art. 22 della L. n°2248/1936 all. E, disponeva infatti che: “Sono escluse dalla 
competenza delle autorità giudiziarie le questioni relative all’estimo catastale ed al 
riparto di quota e tutte le altre sulle imposte dirette fino a che non abbia avuto luogo la 
pubblicazione dei ruoli. 
In ogni controversia d’imposte gli atti d’opposizione per essere ammissibili in giudizio 
dovranno accompagnarsi dal certificato di pagamento dell’imposta eccetto il caso che si 
tratti di domanda di supplemento. 
Nelle controversie relative alle imposte così dirette, come indirette, la giurisdizione 
ordinaria sarà sempre esercitata in prima istanza dai tribunali di circondario, ed in 
seconda istanza dalle Corti d’appello.”  
18
 La regola venne introdotta dall’art. 53 del Testo unico 24 agosto 1877, n° 4021. 
Restavano tuttavia ancora escluse dalla cognizione del giudice ordinario le questioni 
riguardanti la semplice estimazione.  
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Nel vigore di tale sistema, il settore delle imposte indirette rimaneva 
invece di esclusiva competenza dei giudici ordinari. Solo con la riforma
19
 
degli anni 1936 e 1937 infatti la competenza in materia venne estesa alle 
commissioni tributarie, mentre la competenza del giudice ordinario 
permaneva per le questioni di diritto e di merito diverse dalla semplice 
estimazione. 
Solo con il R.D. 1516/1937 venne disciplinato il funzionamento delle 
Commissioni amministrative per le imposte dirette ed indirette sugli affari 
che furono suddivise in Distrettuali, Provinciali e Centrale. Tali organi 
contenziosi erano competenti in materia di imposte dirette, imposte di 
registro, di successione, di surrogazione, di manomorta ed ipotecarie; esse 
avevano competenza inoltre in materia di imposta di negoziazione sui titoli 
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 Il Regio decreto-legge n. 1639/1936 (convertito in Legge n. 1016/1937) all’art.22 
prevedeva: “La risoluzione in via amministrativa delle controversie tra 
l’Amministrazione finanziaria ed i contribuenti relative all’applicazione delle imposte 
dirette, esclusa quella sui terreni, è demandata in prima istanza a Commissioni 
distrettuali ed in appello a Commissioni provinciali. 
Nei casi contemplati dalla legge, contro le decisioni delle Commissioni provinciali, è 
ammesso ricorso alla Commissione centrale delle imposte dirette. 
È mantenuta la competenza dell’Autorità giudiziaria ai sensi dell’art. 6 della Legge 20 
marzo 1865, alleg. E, su ogni controversia che non si riferisca a semplice estimazione di 
redditi. 
L’Autorità giudiziaria può essere adita dal contribuente anche dopo che sia intervenuta 
soltanto decisione definitiva della Commissione Distrettuale o di quella Provinciale, 
purché la relativa imposta sia stata iscritta a ruolo”. 
La Corte Costituzionale, con la sentenza n. 125 dell’11 luglio 1969, dichiarò 
l’illegittimità costituzionale dell’art. 22, comma 4, cit. limitatamente alla parte in cui la 
norma condizionava l’esercizio dell’azione del contribuente dinanzi all’Autorità 
giudiziaria ordinaria al pagamento dell’imposta (abolizione del solve et repete). 
L’art. 1 del Regio Decreto 1516/1937 (così sostituito dall’art.unico del D.L.12/1945) 
stabiliva che: “Le Commissioni distrettuali e provinciali per le imposte dirette e per le 
imposte indirette sugli affari, costituite a norma delle disposizioni contenute nel Regio 
decreto-legge 13 marzo 1944 n. 88, durano in funzione quattro anni. 
In caso anticipato scioglimento le nuove Commissioni durano in carica fino al 
compimento del quadriennio in corso. 
I componenti le Commissioni possono essere riconfermati nella carica. 
Il primo quadriennio scade per tutte le Commissioni col 31 dicembre 1948”  
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Come accennato sopra, con la legge del 1937, alle Commissioni tributarie 
furono attribuite funzioni di giudice di prima istanza. L’Art 22 stabiliva 
infatti che: “La risoluzione in via amministrativa delle controversie tra 
l’Amministrazione finanziaria e i contribuenti relative all’applicazione 
delle imposte dirette, esclusa quella sui terreni, è demandata in prima 
istanza a Commissioni distrettuali e in appello a Commissioni provinciali”.  
Nello stesso articolo, successivamente come si è detto dichiarato 
incostituzionale
21
, venne codificato il principio del “solve et repete”, si 
stabilì cioè che presupposto necessario per l’instaurazione della lite avanti 
il giudice ordinario fosse l’iscrizione a ruolo e il pagamento del tributo in 
contestazione. Il ricorso al giudice ordinario era quindi ammesso
22
 solo 
dopo la decisione definitiva della Commissione Distrettuale o Provinciale, 
sempre che la relativa imposta fosse stata iscritta a ruolo.  
Il T.U. delle leggi per l’imposta sui redditi della ricchezza mobile, nel titolo 
V, relativo alle “Commissioni amministrative - ricorsi all’autorità 
amministrativa e giudiziaria”, precisamente all’art.42, stabiliva che delle 
controversie insorte tra il contribuente e l’agente per l’accertamento dei 
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 Per le imposte sui terreni avevano competenza le Commissioni censuarie, Comunali, 
Provinciali e Centrale, regolate dal T.U. n° 1572/1931. Per le controversie doganali e 
per l’imposta di fabbricazione erano invece competenti, per il primo grado di giudizio il 
Consiglio provinciale delle corporazioni, e per il secondo grado il Ministero delle 
Finanze. La materia contenziosa era disciplinata dal T.U. n° 330/1911. Per i tributi 
locali il R.D. n° 1175/1931 sulla finanza locale - integrato dai provvedimenti del 1936 e 
del 1938 - stabiliva la competenza per il primo grado della Commissione comunale per 
la finanza locale e per il secondo grado della Giunta provinciale amministrativa 
integrata. Alla Commissione tributaria centrale era invece assegnato il ruolo di giudice 
di terza istanza. 
21
 Si veda quanto riportato in nota 19. 
22
 In base al disposto del R.D. del 1936 n°1639. 
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redditi sui quali l’imposta era riscossa mediante ruoli, decidessero le 
Commissioni Amministrative regolate dagli art. 22 e segg. del D.L. 
n°1639/1936 e del R.D. n°1516/1937.  
In base al disposto dell’art. 43 del T.U. le Commissioni di prima istanza 
avevano sempre la facoltà di aumentare i redditi di ricchezza mobile 
23
. 
L’art. 35 del Testo Unico, stabiliva inoltre che l’agente delle imposte 
potesse integrare quanto disposto dalle liste preparate dalle Giunte 
municipali, in base alle notizie comunque raccolte; in tale ipotesi doveva 
invitare il contribuente a presentare la dichiarazione dei propri redditi. La 
stessa norma stabiliva inoltre che per ciascun anno d’imposta, dovesse 
essere affisso, in ciascun Comune, un manifesto nel quale si invitava 
chiunque avesse prodotto redditi di ricchezza mobile e non avesse ricevuto 
la scheda, a presentarsi all’Ufficio dell’agente o per ritirare la propria 
scheda e contestualmente presentare dichiarazione scritta, ovvero per 
dichiarare oralmente il proprio reddito. Se entro il termine prefissato il 
contribuente non si presentava, o non restituiva la scheda debitamente 
compilata all’agente, questi poteva procedere d’ufficio all’accertamento del 
reddito.  
In base al disposto dell’art. 38 quindi l’agente formava, per ogni Comune, 
la tabella dei contribuenti, ripartendoli per categorie (“secondo le varie 
specie delle loro industrie, commerci e professioni”) e annotava per 
ciascuno di essi il reddito netto denunciato e quello da egli stesso iscritto di 
ufficio o rettificato. Nel caso in cui il reddito fosse stato iscritto di ufficio o 
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 Sia nell’ipotesi in cui questi ultimi fossero stati accertati dall’agente, sia quando vi 
fosse stato reclamo da parte del contribuente, sia, infine, qualora i contribuenti non 
avessero proposto opposizione o avessero aderito alle iscrizioni o rettificazioni 
effettuate d’ufficio dall’agente. 
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rettificato, doveva esserne data notizia al contribuente e questi entro venti 
giorni dalla “notificazione individuale” poteva presentare i suoi reclami.  
Trascorso tale termine, l’agente dopo aver riportato sulle tabelle le somme 
di reddito netto concordate con i contribuenti ovvero iscritte di ufficio o 
rettificate, trasmetteva la tabella, unitamente ai reclami alla commissione di 
prima istanza. 
In questa prima fase – che correttamente è stata definita come 
“amministrativa”
24
- le Commissioni tributarie dovevano deliberare sulla 
correttezza dell’operato dell’amministrazione finanziaria in seguito 
all’impugnazione dell’atto impositivo che il contribuente chiedeva di 
annullare. 
A conclusione di questa prima fase, inserita nel procedimento 
amministrativo di accertamento del debito di imposta o il provvedimento 
impugnato veniva confermato e diveniva quindi definitivo ovvero si apriva 
una vera e propria fase contenziosa avanti il giudice ordinario. 
In questa seconda – e solo eventuale – fase, tuttavia, la tutela offerta 
al ricorrente non era completa, in quanto la pronuncia del giudice ordinario 
non poteva travolgere l’atto impugnato,ponendolo nel nulla. Ciò era 
impedito dall’art. 4 della Legge n. 2248/1865, all. E. Il sindacato di 
legittimità del giudice ordinario poteva quindi spiegare i suoi effetti solo 
sull’efficacia dell’atto impositivo: vale a dire che il provvedimento 
dell’amministrazione finanziaria, pur non potendo essere annullato dalla 
pronuncia del giudice, diveniva inefficace nei confronti del contribuente 
che lo aveva impugnato. 
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 Cfr. Russo P., “Il nuovo processo tributario”, Milano, Giuffrè Editore, 1974. 
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La molteplicità di impugnazioni contro gli atti dell’amministrazione 
finanziaria, tuttavia, non era necessariamente sinonimo di giustizia. In 
realtà la tutela offerta contribuenti era comunque parziale ed inadeguata, 
vuoi per la composizione delle Commissioni tributarie - costituite 
prevalentemente da membri laici e non togati- vuoi per le modalità con cui 
erano nominati e restavano in carica i giudici ma anche per le forti 
influenze che su di essi potevano esercitare gli organi 
dell’Amministrazione Finanziaria, ed infine ma non da ultimo, le per stesse 
regole che disciplinavano il contenzioso.  
Come abbiamo visto infatti, la possibilità di adire il giudice ordinario 
era solo eventuale e in ogni caso subordinata alla conclusione della 
preventiva fase amministrativa e ciò comportava una eccessiva dilatazione 
dei tempi necessari per giungere ad una decisione definitiva. 
1.2) Il D.P.R. 636/72 e la prima formulazione dell’art.16 
Solo con la legge delega n°825 del 9 ottobre 1971, venne per la prima volta 
prevista una disciplina organica ed unitaria del processo per le principali 
imposte. Sicché il D.P.R. n. 636 del 26/10/1972, in sede di revisione della 
disciplina del contenzioso tributario, abrogò tutte le precedenti 
disposizioni
25
 e stabilì che: “Le Commissioni tributarie di cui al R.D.L. 
7/8/1936 n. 1639, convertito nella legge 7/6/1937 n. 1016 e successive 
modificazioni, sono riordinate in: Commissioni tributarie di primo grado, 
Commissioni tributarie di secondo grado, Commissione tributaria 
centrale” 26. 
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 Art. 46 del D.P.R. 636/72. 
26
 Art.1 del D.P.R. 636/72. 
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 Con tale riforma, il legislatore si preoccupò inizialmente di 
completare l’opera di “giurisdizionalizzazione” degli organi del 
contenzioso tributario, già iniziata da parte della giurisprudenza
27
, e di 
creare, nell’ambito delle competenze a questi attribuite, un giudice 
esclusivo ed un processo unitario nel suo sviluppo
28
.  
Tuttavia, i limiti e la parzialità della riforma, vennero sin da subito 
evidenziati nel parere allo schema di decreto delegato della commissione 
parlamentare. Il legislatore delegante si preoccupò infatti di sottolineare 
come si trattasse solo di “un primo passo di una ulteriore revisione”, i cui 
limiti venivano messi in evidenza ed accettati proprio perché imposti 
                                                             
27
 Com’è noto, infatti, sulla natura delle Commissioni tributarie, era sorto un conflitto 
tra Corte Costituzionale e Corte di Cassazione. In base ad un consolidato orientamento 
dei giudici del Supremo Collegio (si vedano Cass. SS.UU. n° 2175 e 2177 del 20 
Gennaio 1969, Cass. SS.UU. n° 2176/1969, Cass. SS.UU. n°2201/1969 ma anche Cass. 
nn. 105 e 106 del 19 gennaio 1970, Cass. SS.UU. n° 1181/1970, e sempre a sezioni 
unite la n°1652/1970 e la n° 1612/1971) infatti, tali organi dovevano essere considerati 
giurisdizionali, mentre per il Giudice costituzionale le Commissioni Tributarie avevano 
natura di organi amministrativi (sentenze n° 6/1969 e n°10/1969 seguite da numerose 
ordinanze tra le quali si vedano per tutte n°163/1970 e n°53/1971). Tale conflitto, come 
riconosciuto dalla stessa Corte Costituzionale nella sentenza n°287/1974, venne risolto 
dal legislatore che, attraverso la riforma contenuta nella legge delega n°825/1971, 
attribuì al riformato organo di giustizia tributaria natura giurisdizionale. Ne è 
testimonianza la stessa relazione ministeriale, nella quale si da atto che il legislatore, 
prevedendo con la legge delega la “revisione” delle già esistenti Commissioni, in 
ossequio alla VI disp. Trans. della Costituzione, ha voluto, con interpretazione 
autentica, riconoscere alle stesse quella natura giurisdizionale che già era loro propria. 
28
 La dottrina è concorde nel definire il processo tributario riformato come “unitario”: si 
vedano in particolare Tesauro F., “Profili sistematici del processo tributario”, Cedam, 
Padova 1980, p.45 e segg, ma anche Russo P., “Il nuovo processo tributario”, Giuffrè 
Editore, Milano, 1974, pag.63 e segg. Tale ultimo Autore rileva come l’unitarietà del 
nuovo processo tributario possa essere fatta discendere dall’art. 40 del D.P.R. 636/72. 
Tale disposizione riconosceva, infatti, la possibilità di impugnare la sentenza della 
Commissione di secondo grado avanti la Corte di Appello quale vero e proprio mezzo 
di gravame, con la conseguenza che la medesima controversia poteva essere proseguita 
davanti ad altro giudice (da cui l’unitarietà del processo). Ulteriore conferma del 
carattere unitario del processo era data dalla possibilità, riconosciuta dalla stessa norma, 
ai giudici della Corte di Appello, di rinviare la causa al I o al II grado di giudizio, quindi 
avanti le Commissioni tributarie. 
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dall’urgenza di “riformare”, alla luce dei principi costituzionali29, tutto il 
sistema tributario. 
Così che con il D.P.R. 636/72, le Commissioni tributarie, 
debitamente revisionate, divennero giudice unico, per le materie ad esse 
devolute; la fase innanzi al Giudice ordinario, era solo eventuale, in sede di 
gravame, decorsi i termini per l’impugnazione dinanzi alla Commissione 
Tributaria Centrale, e fu previsto, per motivi di sola legittimità, un ulteriore 
eventuale grado di giudizio avanti la Corte di Cassazione. 
Il D.P.R.636/72, all’art. 1, ridisegnò così la giurisdizione delle 
Commissioni tributarie, attribuendole la competenza a decidere le 
controversie relative a determinati tributi
30
.  
Alla competenza per materia, definita con elenco tassativo nell’art. 1 
del D.P.R.636/72
31
, non corrispondeva tuttavia, nel testo originario 
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 Ci si riferisce in particolare agli artt. 111 e 113 della Costituzione nonché alla VI 
disp.att. 
30
 Proseguiva l’art. 1 affermando che: “Appartengono alla competenza delle 
Commissioni tributarie le controversie in materia di: 
a) imposta sul reddito delle persone fisiche; 
b) imposta sul reddito delle persone giuridiche; 
c) imposta locale sui redditi; 
d) imposta sul valore aggiunto, salvo il disposto dell’art. 70 del D.P.R. 26/10/1972 n. 
633, nonché il disposto della nota al n. 1 della parte terza della tabella A al decreto 
stesso, nei casi in cui l’imposta sia riscossa unitamente all’imposta sugli spettacoli; 
e) imposta comunale sull’incremento di valore degli immobili; 
f) imposta di registro; 
g) imposta sulle successioni e donazioni; 
h) imposte ipotecarie; 
i) imposta sulle assicurazioni. 
Appartengono, altresì, alla competenza delle suddette Commissioni le controversie 
promosse da singoli possessori concernenti l’intestazione, la delimitazione, la figura, 
l’estensione, il classamento dei terreni e la ripartizione dell’estimo fra i compossessori a 
titolo di promiscuità di una stessa particella, nonché le controversie concernenti la 
consistenza, il classamento delle singole unità immobiliari urbane e l’attribuzione della 
rendita catastale”. 
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dell’art.16, un’elencazione tassativa di atti impugnabili. La disposizione in 
rubrica intitolata “termine per proporre ricorso”, chiariva, innanzitutto, al 
primo comma, come il termine per proporre ricorso alla commissione di 
primo grado fosse di sessanta giorni a decorrere dalla notificazione de: 
- l’avviso di accertamento, 
- l’ingiunzione, 
- Il ruolo 
- Il provvedimento che irroga le sanzioni pecuniarie. 
Nella norma non si affermava tuttavia che tale elencazione fosse 
esaustiva degli atti suscettibili di essere contestati avanti le Commissioni 
tributarie. 
Questa disciplina permetteva comunque di considerare la 
giurisdizione delle Commissioni tributarie quale esclusiva, nell’ambito 
delle competenze ad essa devolute ai sensi dell’art. 1 del D.P.R. 633/72, ed 
il ricorso quale unico atto introduttivo del processo. 
È proprio questa normativa quindi a porre le basi del processo 
tributario così come lo conosciamo oggi.  
Si può pertanto affermare, come sostenuto da autorevole dottrina
32
, 
che il processo tributario nasce, “per sua intrinseca natura” come “un 
                                                                                                                                                                                  
31
 Non rientravano pertanto nella giurisdizione delle Commissioni tributarie, per 
esempio, le controversie in materia di: imposta di bollo, imposta sugli spettacoli, tasse 
sulle concessioni governative, dazi doganali, imposta comunale sulle pubblicità e diritti 
sulle pubbliche affissioni, i tributi locali. 
32
 Cocivera B., “La nuova disciplina del contenzioso tributario”, II edizione, Milano, 
Giuffrè Editore, 1976, pag. 67 e segg.. 
Da tale postulato, l’Autore fa discendere tre importanti corollari:1) Il processo tributario 
è un processo di parte il cui inizio è fissato dalla domanda dell’attore ed è circoscritto 
nei limiti da questa delineati; 2) Il contribuente è attore nel processo e non convenuto in 
un giudizio iniziato con la domanda dell’amministrazione, contenuta in una proposta di 




processo prevalentemente di impugnativa”, nel senso che il contribuente 
che si ritenesse leso nel suo diritto da un atto di imposizione aveva 
comunque l’onere di contestarne la legittimità o la non conformità alla 
legge avanti la Commissione tributaria. 
La nascita dell’attuale processo tributario come processo di 
impugnazione, è quindi collegata da una parte all’evoluzione storica che 
l’originario organo del contenzioso amministrativo ha subito 
principalmente ad opera del diritto vivente, dall’altra alla scelta legislativa 
di affidare proprio alle Commissioni le “liti tributarie”.  
È quindi proprio l’art. 16 del D.P.R 636/72 ad introdurre nel sistema 
una elencazione specifica ed unitaria di atti impugnabili; anteriormente non 
vi era alcuna norma che prevedesse l’impugnazione di atti specifici e la 
legge effettuava un generico riferimento all’impugnazione “dell’operato 
dell’agente attraverso le schede da esso formate”. Ciò non comportava, 
tuttavia, la possibilità di esperire un’azione preventiva di accertamento 
negativo del debito di imposta in quanto era comunque necessario che vi 




                                                                                                                                                                                  
3) L’impugnazione dell’atto non ne comporta la sospensione; vale cioè il principio di 
esecutorietà dell’atto amministrativo di imposizione che come atto imperativo, esplica i 
suoi effetti senza necessità di ricorrere al giudice.
 
Tuttavia, il considerare il processo tributario, così come strutturato nel D.P.R. 636/72, 
come processo prevalentemente di impugnativa non impedisce all’Autore di ammettere 
anche azioni preventive di accertamento negativo, la più significativa delle quali è 
certamente costituita dal caso di mancata concessione di una esenzione di cui il 
contribuente ritenga di aver diritto. 
33
 Allorio E., “Diritto processuale tributario”, Utet, V ed, 1969 pag.109 e segg., 
afferma che “l’imposizione da parte della finanza e l’impugnazione da parte del 
contribuente stanno così di fronte, come i due cardini vitali del diritto processuale 
tributario”, e che “questa concezione unitaria del processo tributario di accertamento 
come processo di impugnazione….sembra….una concezione generalmente condivisa”. 
Prima della riforma del 72, infatti, il momento in cui il giudice ordinario poteva essere 
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Si deve altresì osservare come l’art.16, anche nella sua primigenia 
formulazione, introducesse tematiche che andavano ben oltre la sua 
intitolazione: “termine per la proposizione del ricorso”. La norma regolava, 
in sostanza, il regime delle azioni esercitabili dal contribuente a tutela delle 
proprie posizioni soggettive, e designava i mezzi di tutela a disposizione 
dei privati nei confronti degli atti dell’amministrazione finanziaria. 
Tuttavia nemmeno la nuova disciplina del processo tributario, così 
come riformata dal D.P.R. 636/72, aveva appianato le divergenze, sorte in 
dottrina tra sostenitori della teoria costitutiva e sostenitori della teoria 
dichiarativa circa la natura del processo e le azioni in esso esercitabili. 
L’art. 16, rappresentava infatti per i costitutivisti, una chiara 
conferma della natura del processo tributario come processo di 
impugnazione-annullamento, avente per oggetto l’atto di imposizione e per 
fine l’annullamento dello stesso. 
Invece, per i sostenitori della teoria dichiarativa
34
 la norma 
prevedeva soltanto un termine processuale, una concretizzazione 
                                                                                                                                                                                  
investito di una controversia tributaria “si avverava solo quando il contribuente avesse 
soddisfatto il debito derivante dall’imposizione illegale: perché da codesto pagamento 
gli derivava il diritto al rimborso di ciò che aveva ingiustamente pagato al fisco”, 
ult.op.cit. pag.124. 
34
 In particolare per Russo P. (“Il nuovo processo tributario”, Milano, 1974) dalla 
nuova disciplina del processo tributario, divenuto oramai unitario, ne discendeva che 
unico dovesse esserne anche l’oggetto, sia nella fase avanti le Commissioni tributarie, 
sia nella fase successiva avanti il Giudice ordinario. Poiché tuttavia al giudice ordinario 
non era consentito, in forza dell’art. 4 della L 20/3/1865 all.E, annullare gli atti 
amministrativi e poiché a seguito dell’entrata in vigore della Costituzione, l’art. 113 
riconosceva tale potere al giudice ordinario solo in alcune limitate ipotesi espressamente 
regolate dalla legge, dal momento che, in ambito tributario, non esisteva alcuna norma 
che autorizzasse a ciò, doveva necessariamente derivarne che il giudice ordinario non 
avesse alcun potere di annullamento degli atti dell’amministrazione finanziaria. 
Secondo l’autorevole dottrina, ciò portava necessariamente a concludere che oggetto del 
processo non potesse che essere l’obbligazione tributaria - e non l’atto 
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dell’interesse ad agire, un’occasione per l’instaurazione della lite, che 
aveva quale oggetto il rapporto e quale scopo quello di riportare 
l’obbligazione tributaria, attraverso la pronuncia sostitutiva del giudice, nel 
solco della legge.  
Ma della contrapposizione tra le due diverse posizioni dottrinarie si 
tratterà più ampiamente in seguito (vedi infra, cap.II). 
Come accennato sopra, l’art.16, nella sua primitiva formulazione, pur 
elencando una serie di atti avverso i quali proporre ricorso, non definiva 
tale enunciazione come tassativa, né essa venne ritenuta tale dalla 
giurisprudenza e dalla dottrina
35
.  
Per il vero neppure per il legislatore delegato tale elenco doveva 
ritenersi tassativo e ciò venne chiaramente espresso nella relazione 
ministeriale allo schema di decreto
36
.  
Sebbene nella prima parte della relazione si sostenesse che “il primo 
atto del processo tributario consiste sempre ed unicamente nel ricorso del 
contribuente alla commissione di primo grado”, parallelamente si 
affermava anche che, sebbene l’ipotesi più frequente per l’instaurazione del 
giudizio, fosse quella del ricorso a seguito dell’avviso di accertamento, “la 
via processuale non muta se si tratta di opporsi all’ingiunzione o al ruolo, 
ovvero se il contribuente proponga azione di accertamento o di rimborso 
quando, pur difettando uno dei tre atti ora menzionati, insorga ugualmente 
                                                                                                                                                                                  
dell’amministrazione finanziaria - atteggiandosi il processo tributario come processo di 
accertamento. 
35
 Cfr. Russo P., “Il nuovo processo tributario”, Giuffrè Editore, Milano 1974; Tesauro 
F., “Profili sistematici del processo tributario”, Cedam, Padova, 1980. 
36
 Relazione ministeriale alla commissione parlamentare sullo schema di decreto 
delegato, in Militerni I. Vella A., “Il nuovo contenzioso tributario”, Jovene Editore, 
Napoli, 1974, segnatamente pagg. 266 e segg. 
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il suo interesse attuale ad agire (diniego di agevolazioni in sede di 
registrazioni di atti; invito a dichiarare il valore dei beni presuntivamente 
trasferiti; comunicazione dell’ufficio circa la decadenza da benefici fiscali 
o in genere la inattendibilità di pretese avanzate dal contribuente in via 
dicendo)” (sic!). 
In altra parte della stessa relazione ministeriale, veniva anche 
affermato che: “divenendo il ricorso alla commissione, sol che le 
controversie riguardino le imposte elencate nell’art.1, l’unico e necessario 
rimedio, quale che sia l’occasione per l’instaurazione della lite (si ripete: 
ricorso a seguito di accertamento, ricorso a seguito di ingiunzione fiscale, 
ricorso contro il ruolo; ricorso per accertamento negativo del debito di 
imposta, tutte le volte che l’interesse ad agire insorga prima e a 
prescindere dall’emissione, da parte dell’ufficio, di atti formali contenenti 
l’affermazione del credito di imposta o della pretesa di riscossione) 
correlativamente, non esistono più regimi differenziati o alternative in 
tema di competenze delle commissioni e di rapporti fra ricorsi alle 
commissioni o amministrativi”. 
Si deve però considerare che, nella prima stesura della bozza del 
D.P.R. nell’art.16 era previsto un terzo comma nel quale era ammessa la 
possibilità di adire il giudice tributario anche con azioni preventive di 
accertamento negativo del debito d’imposta. Tale parte del testo fu 
eliminata, proprio a seguito di quanto osservato dalla commissione 
parlamentare per la riforma tributaria, la quale non riteneva ammissibile 
che il processo tributario fosse instaurato prima dell’atto di imposizione e 
quindi potesse condurre “ad un accertamento sull’esistenza o sulla non 
esistenza della obbligazione tributaria all’infuori delle procedure stabilite 
dalla legge in modo vincolativo.”  
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Possiamo quindi affermare che, fin dalla prima stesura dell’art.16, 
emerse una precisa scelta legislativa: per accedere alla giustizia tributaria, 
era in ogni caso necessario attendere l’emanazione di un atto autoritativo; 
solo attraverso l’impugnazione dell’atto di imposizione, seppure 
considerato nella accezione più lata del termine, si poteva invocare la tutela 
giurisdizionale.  
La scelta del legislatore quindi fu pertanto, fin dall’origine, quella di 
predeterminare normativamente l’interesse ad agire; l’azione non poteva 
essere esercitata liberamente dal singolo ma era regolata dalla legge e 
subordinata all’impugnazione di un atto di imposizione. 
Con l’entrata in vigore delle norme sul processo tributario del 1972, 
sembrò quindi esclusa la proponibilità delle azioni preventive di 
accertamento negativo del debito di imposta, per i tributi devoluti ex art.1 
D.P.R. 636/72 al giudice tributario. Accertamento che, prima della riforma, 
era invece ammesso avanti il giudice ordinario
37
. 
Nonostante la precisa scelta legislativa e la netta presa di posizione 
della giurisprudenza nell’escludere tale tipo di azioni38, parte della dottrina 
le ritenne comunque ammissibili, pur non concordando circa la competenza 
ad esaminare le relative questioni
39
. 
                                                             
37
 Anteriormente alla riforma del 1972, come si è detto, l’azione preventiva di 
accertamento negativo dell’obbligazione tributaria era ammessa solo in materia di 
imposte indirette. Per le imposte dirette, invece, l’azione giudiziaria era comunque 
subordinata ad un atto di accertamento su cui fosse intervenuta una decisione definitiva 
della Commissione, anche distrettuale, ed alla iscrizione dell’imposta a ruolo (c.d. solve 
et repete). 
38
 Cass. 8 marzo 1977, n°942 in Foro italiano 1977, I, 811. 
39
 Contra D’Amati N., “Accertamento negativo del debito di imposta ed istruzione 
tecnica preventiva”, in Boll. Trib., 1977, pag. 1333 e segg., secondo il quale la 
formulazione dell’art. 16 non ammetterebbe alcun tipo di azione preventiva, essendo 




 optando per una interpretazione estensiva dell’art. 16, 
considerato che con l’introduzione di un giudice tributario speciale, a questi 
dovessero essere devolute tutte le questioni rientranti nella giurisdizione 
così come definita dall’art.1 (c.d. giurisdizione esclusiva), onde evitare 
vuoti di tutela, ritennero comunque esperibili le azioni di accertamento 
preventivo avanti le stesse Commissioni tributarie. 
Altra parte della dottrina
41
 invece, facendo leva sul tenore letterale 
del testo dell’art.16 e sul fatto che nella versione definitiva, lo stesso 
legislatore delegato avesse escluso la proponibilità delle azioni di mero 
accertamento avanti il giudice tributario, ritenne competente il giudice 
ordinario sulla base del disposto dell’art. 6 della L 20 marzo 1865, n° 2248 
all.E, non esplicitamente abrogata dall’art. 46 del D.P.R. 636/72. 
La questione venne tuttavia risolta dalla giurisprudenza della 
Suprema Corte che ritenne improponibile l’azione preventiva di 
accertamento negativo del debito d’imposta non solo avanti le 
Commissioni tributarie ma altresì avanti il giudice ordinario.  
Le Sezioni Unite della Suprema Corte con la sentenza n°942/77 si 
posero infatti in posizione critica rispetto alle correnti dottrinarie sopra 
                                                                                                                                                                                  
prevista la possibilità di adire le Commissioni tributarie solo in presenza di un atto di 
imposizione o nelle ipotesi di rimborso disciplinate dalla stessa norma. 
40
 Per una compiuta disamina sul punto si rimanda a Capaccioli E., “ La nuova 
disciplina del contenzioso tributario: la fase dinnanzi alle Commissioni di 1° e 2° 
grado, l’IVA e gli altri tributi erariali”, Padova, 1974 e Russo P., “Il nuovo processo 
tributario”, Milano, 1974. Diversa la posizione di Tesauro F., “Profili sistematici del 
processo tributario”, Cedam, Padova, 1980: l’autore, in relazione alle azioni 
preventive, distingue tra azioni di accertamento negativo dell’obbligazione da 
dichiarazione proponibili avanti le C.T. e azioni di accertamento negativo preventivo 
della potestà impositiva, considerate invece improponibili. 
41
 Mercatali A., “Il nuovo processo tributario e la Costituzione”, Milano, 1975, pag.99; 
Micheli G.A.,“Osservazioni sulla costituzionalità del novo contenzioso tributario”, 
Riv. dir. Fin., 1974, II, pag.100. 
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descritte. Partendo dal presupposto che una delle esigenze ispiratrici della 
riforma del processo tributario, resa esplicita nella legge delega n°825/71, 
era proprio quella della semplificazione del rapporto tributario - sia nella 
fase amministrativa che in quella contenziosa - criticarono la tesi che 
riteneva proponibile un’azione di accertamento preventivo avanti 
all’autorità giudiziaria ordinaria, in quanto in contrasto con questo criterio 
di semplificazione perché l’eventuale azione proposta in tale sede non 
avrebbe comunque impedito all’amministrazione finanziaria di compiere 
autonomamente gli atti diretti ad accertare i presupposti dell’obbligazione 
tributaria, complicando di fatto il sistema e potendo infine causare conflitti 
tra le due giurisdizioni (che avrebbero potuto procedere in parallelo, 
impedendo così quel corretto svolgimento del rapporto tributario che il 
legislatore, proprio attraverso la riforma, aveva voluto attuare). Né il fatto 
che, tra le norme abrogate dall’art. 46 del D.P.R. 636/72, non fosse stato 
menzionato l’art. 6 della L. 20 marzo 1865, n°2248, all. E, era fattore 
dirimente, in quanto la norma doveva intendersi implicitamente abrogata 
nella parte in cui era incompatibile con la nuova disciplina - così come 
stabilito dal richiamo generico ed onnicomprensivo, di cui all’ultima parte 
del comma 1 del menzionato articolo. 
Tuttavia, per i supremi Giudici, nemmeno l’opposta tesi, che avrebbe 
voluto quali giudici competenti in materia le commissioni tributarie poteva 
essere accolta: vi ostavano una serie di considerazioni, non da ultimo il 
fatto che il legislatore aveva identificato una serie di materie devolute in 
via esclusiva alla giurisdizione del giudice tributario (art.1 D.P.R. 636/72); 
sicchè il nuovo processo tributario regolava compiutamente la tutela 
giurisdizionale dei diritti dei contribuenti, riconoscendo a questi ultimi la 
facoltà di proporre ricorso solo avverso specifici atti dell’Amministrazione 
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finanziaria, quelli definiti dall’art. 16 dello stesso D.P.R. Inoltre, l’azione di 
accertamento preventiva, in una prima stesura ammessa, era stata poi 
eliminata dall’art. 16, in accoglimento del parere negativo della 
Commissione Parlamentare: ciò ad evidenziare il chiaro intendimento del 
legislatore di escludere tale tipologia di azioni dalla competenza del giudice 
tributario. D’altra parte l’esclusione non avrebbe comportato una 
reintroduzione nell’ordinamento del principio, già giudicato 
incostituzionale
42
, del solve et repete, così come paventato, poiché partiva 
da un diverso presupposto, quello della esecutorietà del provvedimento 
amministrativo- che consente alla pubblica amministrazione di realizzare 
coattivamente la propria pretesa. Tale principio, nella materia tributaria, era 
ulteriormente temperato e condizionato da una serie di norme, relative alla 
riscossione frazionata, atte proprio ad evitare che il contribuente fosse 
costretto a pagare per intero somme che successivi provvedimenti 
giurisdizionali dimostrassero non dovute. Pertanto il contribuente, per i 
tributi liquidati in autotassazione, era posto dinnanzi ad una scelta: non 
adempiere l’obbligazione tributaria, esponendosi così all’eventuale 
accertamento impugnabile ai sensi dell’art. 16 primo comma, ovvero 
adempiere agendo poi in ripetizione, ai sensi dell’art. 16, terzo comma. In 
ogni caso il sistema di tutela offerto era completo e i Supremi Giudici 
concludevano affermando che: “riguardo ai tributi indicati nell’art.1 del 
D.P.R. 26 ottobre 1972 n.636, un’azione preventiva di accertamento 
negativo del debito di imposta non è proponibile né avanti la commissione 
tributaria, né avanti al giudice ordinario”. 
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 Corte Costituzionale sentenza, 11 luglio 1969, n°125. 
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Tale presa di posizione della giurisprudenza scatenò forti critiche da 
parte della dottrina
43
, in particolare si ritennero violati i principi 
costituzionali, in quanto, l’aver escluso la proponibilità delle azioni 
preventive di mero accertamento sia dalla competenza delle Commissioni 
tributarie, sia dalla competenza del Giudice ordinario non sarebbe stato 
possibile perché “se è indubbio che al legislatore sia consentito, in 
occasione della revisione di una giurisdizione speciale esistente, ampliare 
la fascia di giurisdizione del giudice speciale e comprimere quella del 
giudice ordinario, non è, invece neppure ipotizzabile che al legislatore sia 
permesso comprimere la fascia di giurisdizione di quest’ultimo senza 
l’ampliamento dell’altra fascia”. Secondo tal dottrina pertanto la Corte di 
Cassazione, ritenendo che le norme così come interpretate non lasciassero 
alcuno spazio all’azione preventiva di accertamento negativo del debito di 
imposta, avrebbe dovuto sollevare questione di legittimità costituzionale 
della nuova disciplina per violazione degli artt. 3, 24 e 113 della 
Costituzione. 
La questione, tuttavia, era già stata esaminata dalla Corte 
Costituzionale, che con la sentenza n° 216/76, sebbene in un obiter dictum, 
aveva ammesso come “l’azione di accertamento negativo non trovi più 
spazio nel nuovo quadro della disciplina processuale del contenzioso 
tributario” e che una sua eventuale attribuzione al giudice ordinario si 
sarebbe potuta ipotizzare solo “da una dichiarazione di globale 
illegittimità afferente l’esistenza stessa delle nuove commissioni 
tributarie”.  
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 Mercatali A., “Un problema che resta: l’ammissibilità in campo tributario delle 
azioni di accertamento negativo”, Giustizia Civile 1977,I, pag. 1215. 
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Pertanto questo primo nodo, in relazione alla corretta interpretazione 
dell’art.16, non venne mai sciolto e il conflitto tra giurisprudenza e dottrina 
dominante restò irrisolto, tanto che la Suprema Corte mantenne inalterata la 
propria posizione
44
 anche, come vedremo, in relazione alle successive 
formulazioni dell’art. 16. 
Mentre la prima parte dell’art.16, come sopra evidenziato, elencava 
gli atti avverso i quali proporre ricorso, il secondo comma, limitava le 
impugnazioni contro l’ingiunzione o il ruolo ai casi in cui “tali atti non 
sono stati preceduti dalla notificazione dell’avviso di accertamento o del 
provvedimento che irroga le sanzioni pecuniarie ovvero per vizi loro 
propri”. 
La disposizione venne interpretata nel senso che, con l’impugnazione 
di detti atti, non potesse essere rimesso in discussione l’intero rapporto 
tributario (cioè sia l’an che il quantum debeatur), poichè diversamente 
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 Nella successiva sentenza n°660/86, le Sezioni Unite della Cassazione, partendo dal 
presupposto che con la riforma del 72 la tutela dei diritti del contribuente può essere 
esercitata solo ed esclusivamente mediante ricorsi alle Commissioni Tributarie, quali 
giudici speciali, alla cui cognizione la legge attribuisce le controversie relative a 
specifici atti nelle materie espressamente previste nell’art.1, hanno ribadito che nel 
sistema del contenzioso tributario introdotto col D.P.R. 636/72 la tutela giurisdizionale 
contro gli atti dell’ente impositore può realizzarsi solo attraverso l’impugnazione di atti 
impositivi. Tale nuovo sistema comporta l’improponibilità di un’azione di accertamento 
negativo in via preventiva del debito di imposta, non soltanto davanti alle Commissioni 
tributarie, ma anche innanzi all’autorità giudiziaria ordinaria. Tuttavia rispetto alle 
motivazioni addotte in precedenti decisioni, i giudici di legittimità compiono un 
ulteriore passaggio, affermando che l’eliminazione della tutela diretta ed immediata - 
che non risulta più esperibile in prevenzione, né davanti all’autorità giudiziaria 
ordinaria, né davanti al giudice tributario - non può essere tacciata di incostituzionalità, 
in quanto la tutela giurisdizionale può essere differenziata dal legislatore in relazione 
alla qualità ed alla consistenza delle varie situazioni sostanziali dedotte in giudizio. In 
ambito tributario, pertanto, il legislatore avrebbe scelto una tutela giurisdizionale 
preventiva “attenuata”, giustificata in ragione dell’interesse fondamentale dello Stato al 
conseguimento delle entrate da cui dipende il funzionamento degli apparati burocratici e 
dei servizi pubblici essenziali. Tale preclusione, difatti, non priverebbe il contribuente di 
tutela, incidendo esclusivamente sui modi di esercizio della stessa. 
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sarebbero state superate le preclusioni derivanti dalla mancata 
impugnazione dell’atto di accertamento o di irrogazione delle sanzioni. 
Parte della dottrina
45
 ritenne invece che la disposizione dovesse 
essere intesa in senso meno restrittivo, onde evitare ingiustificate 
compressioni del diritto di difesa e individuandone il discrimine nei motivi 
di ricorso. Vale a dire che l’impugnazione del ruolo o dell’ingiunzione, 
anche se preceduti dall’atto di imposizione, poteva ammettersi solo per vizi 
che il contribuente non avrebbe potuto far valere contro quest’ultimo. 
Infine, la disposizione del terzo comma dell’art.16, si occupava dei 
casi in cui “il pagamento del tributo ha avuto luogo senza preventiva 
imposizione” e dei casi in cui il contribuente affermava “essere 
sopravvenuto il diritto al rimborso”, vale a dire delle ipotesi di rimborso 
per indebito o per altri titoli. La norma prevedeva due specifiche modalità 
di accesso alla giustizia tributaria per le “liti da rimborso”: l’impugnazione 
del provvedimento esplicito di diniego, che al pari degli altri atti elencati 
nel primo comma doveva essere impugnato entro 60 giorni dalla notifica; e 
il ricorso contro il silenzio rifiuto formatosi trascorsi novanta giorni dalla 
intimazione a provvedere notificata alla Amministrazione Finanziaria a 
mezzo di raccomandata con ricevuta di ritorno. In questa seconda ipotesi, 
tuttavia, il contribuente aveva l’onere di adire il giudice tributario, a pena di 
decadenza, nei 60 giorni successivi alla formazione del silenzio rifiuto. 
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 Potito E., “Azione di accertamento e ripetizione dell’indebito in materia tributaria”, 
in Riv. dir. fin. sc. fin., 1974,I, pag.148, nota di Russo P. “Il nuovo processo tributario” 
Milano, Giuffrè Editore, 1974, pag. 509 e segg., e nello stesso senso Cocivera B.,“La 
nuova disciplina del contenzioso tributario”, II edizione, Milano, Giuffrè Editore, 1976, 
pag. 79 e segg.  
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Proprio per il tenore letterale della norma convinse parte della 
dottrina
46
 e la giurisprudenza
47
 a considerare “atto impugnabile”, 
equiparato all’atto di imposizione, non solo il provvedimento esplicito di 
rigetto, ma anche il silenzio-rifiuto; l’interpretazione era giustificata dalla 
lettera della legge, che considerava “ imposizione il rifiuto di restituzione 
della somma pagata, ovvero il silenzio dell’amministrazione per novanta 
giorni”. Vale a dire che con tale espressione il legislatore avrebbe inteso 
equiparare “ad imposizione” sia il rifiuto esplicito che il silenzio della 
amministrazione, protratto per un certo periodo di tempo. Tale 
interpretazione era avvalorata dalla previsione di uno specifico termine di 
decadenza anche per l’impugnazione del silenzio che, nella finzione 
giuridica di “atto impugnabile”, diveniva definitivo se non contestato, al 
pari degli altri atti elencati nel primo comma dell’art. 16. 
Anche se tale teoria, che aveva il pregio di essere aderente alla lettera 
della legge, venne fatta oggetto di aspre critiche da parte della dottrina
48
, la 
giurisprudenza, soprattutto della Corte di Cassazione, continuò ad aderirvi 
considerando il silenzio rifiuto quale “atto di imposizione”. 
All’esito di questa prima analisi storico normativa, possiamo quindi 
concludere che il processo tributario nasce come processo di impugnativa 
d’atti per una precisa scelta del legislatore.  
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 Si veda in particolare Tremonti G., “Imposizione e definitività”, Giuffrè Editore, 
Milano 1977. Contra Russo P., “Il nuovo processo tributario”, il quale sostiene che si 
tratterebbe di un mero presupposto processuale, di una finzione giuridica che avrebbe 
quale unico scopo quello di abbreviare l’eventuale termine di prescrizione facendo 
scattare un più breve termine di decadenza decorso il quale il contribuente non avrebbe 
più possibilità alcuna di far valere il proprio diritto. 
 
47
 Si veda Cass. SS.UU.n°942/1977, nella quale espressamente si afferma che “ il rifiuto 
si considera atto di imposizione”. 
48
 Per una compiuta disamina e critica alla teoria definita “rigorista”, si rinvia a Tesauro 
F., “Profili sistematici del processo tributario”, Cedam, Padova, 1980, pag.140 e segg. 
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Scelta sicuramente influenzata sia dall’evoluzione storica delle 
Commissioni tributarie che dal progressivo allargamento della loro 
giurisdizione, dal loro essersi trasformate in veri e propri “giudici speciali” 
ed esclusivi per la maggior parte dei tributi.  
Probabilmente, se in sede di revisione il legislatore avesse optato per 
la devoluzione della materia al Giudice ordinario, il processo tributario 
avrebbe oggi caratteristiche del tutto diverse.  
Le ragioni, prevalentemente di opportunità economico-politica, che 
hanno condizionato la scelta legislativa a favore delle Commissioni 
tributarie sono tuttavia da ricondurre anche al grande numero di ricorsi 
riguardanti la materia e alla maggiore economicità di un giudice non 
professionale e non togato. Il legislatore, in questo contesto, ha ritenuto 
preferibile una forma di tutela “semplificata”, introducendo un meccanismo 
impugnatorio avverso specifici atti da contestare a pena di decadenza. 
1.3) Introduzione del principio di tassatività degli atti impugnabili: la 
riforma dell’art.16 ad opera del D.P.R. 3 novembre 1981, n° 739 
Si è detto che con la riforma attuata nel 1972 il legislatore ha creato in 
ambito tributario un giudice esclusivo ed un processo unitario
49
. Le 
Commissioni Tributarie sono divenute così, nell’ambito delle materie ad 
esse devolute, il giudice delle liti “tributarie” così come delimitate nell’art. 
1 del D.P.R. 636/72. 
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 Per Cass. SS.UU. n°1948/1987, “nel nuovo ordinamento della giustizia tributaria la 
giurisdizione delle Commissioni tributarie è piena ed esclusiva – nel senso che le 
controversie relative ai tributi elencati nell’art.1 del D.P.R. 636/72, tra cui l’imposta sul 
valore aggiunto, sono riservate alla cognizione di detti organi, con esclusione di ogni 
altro giudice”. 
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Nell’analisi della primitiva formulazione dell’art. 16 ci siamo 
soffermati, in particolare, sulla esclusione della proponibilità di azioni 
preventive di accertamento negativo del debito di imposta; esclusione 
giustificata dapprima dalla Corte di Cassazione
50
 e giudicata poi 
costituzionalmente legittima dalla Corte Costituzionale
51
.  
Si è anche affermata la non tassatività dell’elenco degli atti 
impugnabili contenuto nell’art. 16 in coerenza con la lettura che della 
norma aveva dato la giurisprudenza consolidata: essi costituivano 
semplicemente il “veicolo di accesso” al giudizio tributario, non l’oggetto 
di questo.  
Costituendo tuttavia l’atto impugnabile il solo mezzo di accesso alla 
giustizia tributaria, in questa prima fase, lo sforzo operato da dottrina e 
giurisprudenza è stato principalmente quello di includere tra gli atti soggetti 
ad impugnazione tutti quei provvedimenti che, seppur diversamente 
denominati, erano sostanzialmente riconducibili all’avviso di accertamento, 
inteso nell’accezione più lata del termine. Abbiamo infatti visto come, già 
con riferimento alla prima formulazione dell’art. 16, la Suprema Corte52 
avesse chiarito che la locuzione “avviso di accertamento” dovesse essere 
intesa in senso sostanziale, nel significato cioè di “atto avente efficacia nei 
confronti del soggetto passivo del tributo, conclusivo di un procedimento e 
di un sub procedimento di accertamento”. Vennero quindi considerati 
impugnabili tutti i provvedimenti, comunque denominati che accertavano o 
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 Cassazione SS.UU. n°942/1977. 
51
 Corte Costituzionale n° 217/1982. 
52
 Cassazione, sentenza n°6262/1980; nella decisione citata, i giudici di legittimità 
hanno ritenuto impugnabile avanti alle Commissioni Tributarie un provvedimento 
dell’Amministrazione Finanziaria diretto a definire l’ambito di una esenzione 
sostenendo l’equiparabilità dello stesso, riguardo al contenuto, all’avviso di 
accertamento, atto considerato impugnabile ai sensi dell’art. 16 D.P.R. 636/72. 
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dichiaravano, in tutto o in parte, l’obbligazione tributaria o un elemento di 
essa. 
Difatti, soltanto con la nuova riforma del processo tributario, 
avvenuta con il D.P.R. 3 novembre 1981, n° 739, venne stabilita la 
tassatività dell’elenco contenuto nell’art. 16 del D.P.R. 636/72. 
L’art.7 della citata normativa, infatti, sostituendo l’art.16, ora 
intitolato “Proposizione del ricorso alla Commissione tributaria” introduce 
al primo comma l’inciso in base al quale “gli atti diversi da quelli indicati 
non sono impugnabili autonomamente"
53
. 
Nella relazione governativa al D.P.R.739/1981, era stato infatti 
manifestato il chiaro intento di rendere tassativo l’elenco di cui all’art. 16; 
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 Il nuovo testo dell’art. 16 risulta pertanto il seguente: 
“Proposizione del ricorso alla commissione tributaria - Il ricorso alla commissione 
tributaria può essere proposto contro l’avviso di accertamento, l’avviso di liquidazione 
dell’imposta, il provvedimento che irroga le sanzioni, l’ingiunzione, il ruolo, l’avviso di 
mora e il provvedimento che respinge l’istanza di rimborso di cui al sesto comma. Gli 
atti diversi da quelli indicati non sono impugnabili autonomamente. 
In calce agli atti, di cui al comma precedente, sono indicati il termine per proporre 
ricorso e l’organo al quale esso deve essere proposto. 
Il ricorso contro l’ingiunzione, il ruolo e l’avviso di mora è ammesso anche per motivi 
diversi da quelli relativi a vizi loro propri soltanto se tali atti non siano stati preceduti 
dalla notificazione dell’avviso di accertamento o dell’avviso di liquidazione 
dell’imposta o del provvedimento che irroga la sanzione. 
Gli atti generali se ritenuti illegittimi, sono disapplicati dalla commissione in relazione 
all’oggetto dedotto in giudizio, salva l’eventuale impugnazione nella diversa sede 
competente. 
Il termine per proporre ricorso è di sessanta giorni a decorrere dalla notificazione 
dell’atto soggetto ad impugnazione. La notificazione della cartella esattoriale vale 
notificazione del ruolo. 
In caso di versamento diretto o qualora manchino o non siano stati notificati gli atti 
indicati nel primo comma, il contribuente che ritiene di aver diritto a rimborsi ne fa 
istanza all’ufficio tributario competente nei termini previsti nelle singole leggi di 
imposta o, in mancanza di disposizioni specifiche, entro due anni dal pagamento 
ovvero, se posteriore, dal giorno in cui sia sorto il diritto alla restituzione. 
Trascorsi almeno novanta giorni dalla presentazione dell’istanza di rimborso, senza che 
sia stato notificato il provvedimento dell’ufficio tributario sulla stessa, il ricorso può 
essere proposto fino a quando il diritto al rimborso non è prescritto.” 
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il legislatore delegato testualmente affermò che: “L’art.16 è stato 
formulato in modo più preciso. Nel primo comma sono elencati in modo 
tassativo gli atti che possono provocare l’instaurazione di un processo 
tributario”. 
È solo con la riforma del 1981, dunque, che viene introdotto nel 
sistema il principio di tassatività degli atti impugnabili: non si è però 
trattato di una semplice specificazione di quanto già ricavabile dall’art.16, 
così come affermato nella stessa relazione governativa, ma di una vera e 
propria innovazione, in aperto contrasto con i risultati raggiunti da dottrina 
e giurisprudenza
54
, che com’è noto, consideravano l’elenco non tassativo, 
ritenendo necessario solo che sussistesse un provvedimento direttamente 
lesivo di posizioni soggettive del contribuente. 
Tant’è che la reazione alla novella legislativa non si fece attendere e 
vi fu chi vide nella riforma un passo indietro, una reformatio in peius, 
rispetto alle conquiste faticosamente ottenute
55
.  
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 Si veda Corte Cost. 313/85, che nel ritenere manifestamente infondate le questioni di 
legittimità costituzionale dell'art. 16, d.P.R. 26 ottobre 1972, n. 636, sia nel testo 
originario sia in quello sostituito con l'art. 7 del D.P.R. n. 739/81, sollevate, in 
riferimento agli artt. 3, 24, 113 Cost. afferma che “la qualificazione come tassativa 
dell'elencazione degli atti impugnabili, contenuta nell'art. 7, D.P.R. n. 739/81 che ha 
sostituito il testo dell'art. 16 del d.P.R. n. 636/72, non é di ostacolo, nella fattispecie, 
all'interpretazione estensiva della norma” in quanto “l'accertamento tributario deve 
intendersi come atto efficace nei confronti del soggetto passivo di imposta, conclusivo 
di un procedimento o di un subprocedimento di accertamento comunque denominato; di 
un procedimento, cioè, che accerta e dichiara la sussistenza, in tutto o in parte, 
dell'obbligazione tributaria o di un suo elemento e che l'accertamento di siffatto obbligo 
é in ogni caso impugnabile dinanzi ai giudici, in ispecie le Commissioni tributarie, 
qualunque sia la forma e la denominazione che ha l'atto che lo contiene”. 
55
 Glendi C.,“Brevi note sugli ultimi progetti di riforma del processo tributario”, Diritto 
e pratica tributaria, I, 1981, pag. 1200 e segg., afferma che “Il vertice negativo di questa 
nuova legislazione dei concetti sta comunque nell’art.16. Non si tratta come dice la 
relazione, di una formulazione «più chiara» o«più precisa» del testo in vigore. Ma di 
radicale cambiamento e di vera e propria reformatio in peius.  
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Ci si deve quindi chiedere quali siano state le ragioni che possono 
aver spinto il legislatore alla scelta della predeterminazione normativa degli 
atti impugnabili. Scelta di cui pare non si possa dubitare, sia in relazione a 
quanto affermato dalla stessa Commissione Parlamentare sulla prima 
formulazione dell’art.16, laddove si era esclusa la possibilità di proporre 
avanti al giudice tributario azioni di mero accertamento al di fuori delle 
procedure stabilite dalla legge in modo vincolativo, sia in relazione alla 
nuova formulazione della norma, con l’esplicita affermazione del carattere 
tassativo dell’elencazione di atti in essa contenuti.  
L’esigenza di prevedere un elenco di atti impugnabili tassativo, sulla 
base anche di quanto descritto nella relazione governativa allo schema di 
decreto, potrebbe derivare da un’esigenza di semplificazione del processo 
tributario che, come si legge chiaramente nel testo governativo, era stato 
concepito come “popolare e a basso costo”. 
La necessità di predeterminare l’atto impugnabile potrebbe essere 
nata, pertanto, da una parte con l’intento di non moltiplicare le occasioni di 
                                                                                                                                                                                  
Nel 1° comma si è aumentata la platea degli atti espressamente indicati come 
impugnabili ( tali ora sono anche l’avviso di liquidazione e l’avviso di mora) e si è 
attribuito all’elencazione carattere tassativo. Anche a voler credere che quella degli atti 
impugnabili sia solo una scelta che spetta al legislatore, si è proprio certi che quella 
effettuata si adegui all’attuale disciplina sostanziale del prelievo e che sia sufficiente a 
tal fine la semplice aggiunta dell’avviso di liquidazione e dell’avviso di mora? E come 
si giustifica il tenore della norma ( «gli atti diversi da quelli indicati non sono 
autonomamente impugnabili») con riferimento alle disposizioni ( ad es. art. 36 del 
D.P.R. 602/73) che ammettono il ricorso anche per atti diversi da quelli indicati nell’art. 
16?”. 
Anche Tesauro F., “La natura del giudizio dinnanzi alle commissioni tributarie alla 
luce delle nuove norme sul contenzioso”, Bollettino Tributario, 1982, pag. 5 e segg., 
critica la nuova formulazione dell’art.16 ritenendo che essa rappresenti un regresso o 
quantomeno una innovazione criticabile rispetto alle acquisizioni dottrinali e 
giurisprudenziali, che avevano interpretato la norma nel senso di ritenere impugnabili 
tutti gli atti degli uffici tributari che, in quanto dotati di effetti autonomi, fossero 
direttamente lesivi di posizioni soggettive del contribuente. 
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ricorso davanti ad un giudice già ampiamente congestionato
56, dall’altra di 
rendere chiari al contribuente gli atti da impugnare a pena di decadenza; ciò 
avrebbe consentito, da una parte, di evitare che qualunque atto proveniente 
dall’Amministrazione finanziaria potesse essere occasione di lite, e 
dall’altra di rendere evidenti al contribuente le conseguenze della mancata 
impugnazione. Si era sentita forse, per un verso, l’esigenza di incanalare il 
contenzioso avverso gli atti dell’amministrazione finanziaria che, in 
qualche modo, definivano la pretesa, evitando che tutti gli atri atti, seppur 
illegittimi, ma non incidenti direttamente nella sfera del singolo, potessero 
ingenerare un processo; per l’altro, di stabilire esattamente quali atti fossero 
direttamente impugnabili e quali no, eliminando dubbi interpretativi. Il 
cittadino al quale veniva notificato uno di tali atti aveva quindi una duplice 
possibilità: prestare acquiescenza all’atto impugnabile predeterminato dalla 
legge, subendone quale conseguenza la definitività, ovvero reagire contro 
di esso contestandolo avanti le Commissioni tributarie.  
Per le stesse ragioni di semplificazione e chiarezza la nuova 
formulazione dell’art.16, al secondo comma ha previsto la necessità, 
sebbene non sanzionata, di indicare nell’atto impugnabile il termine e 
l’organo avanti il quale proporre il ricorso. 
Ciò conferma che l’atto doveva dunque essere chiaramente 
riconoscibile come impugnabile dal comune cittadino, dal contribuente 
medio, che se in disaccordo con la pretesa avanzata, doveva essere posto in 
grado di reagire contro di essa conoscendo esattamente il termine e il 
giudice avanti cui contestarla. 
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 Nella stessa relazione governativa al D.P.R. 3 novembre 1981, n°739 si da atto che: “i 
dati statistici mettono in rilievo che dal 31 dicembre 1978 e, cioè, dopo appena quattro 
anni dall’effettivo avvio del nuovo ordinamento, si era già accumulato presso le 
commissioni tributarie un arretrato di 1.129.305 ricorsi. Alla data del 31 dicembre 1979 
esso aveva raggiunto dimensioni ancor più allarmanti”. 
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Il legislatore quindi, si era preoccupato di soddisfare quelle esigenze 
di chiarezza e semplificazione che stavano alla base del progetto di riforma 
del contenzioso tributario, per un verso ampliando l’originario elenco di atti 
avverso i quali era proponibile il ricorso avanti le Commissioni tributarie 
inserendovi proprio quelle figure elaborate dalla dottrina e dalla 
giurisprudenza e per l’altro rendendo questo elenco “chiuso”, onde evitare 
sia decadenze dovute ad equivoci, sia il tracollo del sistema.  
Il nuovo processo tributario che, per usare le parole della relazione 
ministeriale, nasceva come “popolare e a basso costo”; doveva quindi 
prevedere atti specifici facilmente individuabili, da impugnare a pena di 
decadenza.  
Riteniamo quindi che la predeterminazione normativa degli atti 
impugnabili, proprio in quanto rispondente ad un’esigenza di 
semplificazione, possa essere letta anche come un meccanismo predisposto 
a favore del contribuente, che non poteva essere lasciato nell’incertezza 
interpretativa circa le iniziative da intraprendere. Si deve infatti ricordare, 
che nel nuovo processo tributario l’assistenza tecnica di un difensore 
rimaneva solo eventuale, lasciata alla discrezionalità (nonché alle capacità 
economiche) del singolo contribuente: riconoscere come impugnabile un 
atto, pertanto, doveva essere semplice, immediato, consentito a chiunque. 
La tassatività dell’elenco quindi, oltre a costituire un argine al 
dilagare del contenzioso, probabilmente nelle intenzioni del legislatore, 
rappresentava anche uno strumento di maggior tutela per il contribuente
57
.  
Con la nuova formulazione vennero pertanto inseriti nell’art. 16 
quegli atti che l’esperienza aveva consentito di individuare come 
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 Si deve infatti ricordare che, nel processo amministrativo, può essere estremamente 
difficoltoso, anche per professionisti specializzati, individuare quale atto debba essere 
impugnato tant’è che nella prassi si ricorre spesso a formule onnicomprensive e 
tuzionistiche per non incorrere in preclusioni. 
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direttamente lesivi e quindi impugnabili; sicchè entrarono nel novero degli 
atti ad impugnazione diretta anche “l’avviso di mora” e “l’avviso di 
liquidazione”, inoltre fu generalizzata la possibilità di chiedere il rimborso 
nel caso di versamento diretto o quando fossero mancati o non fossero stati 
notificati gli atti indicati al primo comma, ricorrendo poi contro l’eventuale 
silenzio o diniego.  
Ma se da una parte, con la riforma del 1981, l’originario elenco 
venne ampliato, dall’altra, come si è detto, venne anche “chiuso” e si stabilì 
che gli atti diversi da quelli elencati non fossero impugnabili 
autonomamente. 
Il significato attribuito all’inciso sia dalla dottrina che dalla 
giurisprudenza, fu nel senso di ritenere che tutti gli altri atti, promanati 
dall’amministrazione finanziaria, ma diversi da quelli elencati, fossero 
impugnabili solo in via mediata, attraverso la c.d.“impugnazione differita”. 
Accanto agli atti ad impugnazione diretta quindi nacque la categoria 
degli atti ad impugnazione mediata o differita. 
Sebbene si sia cercato di dimostrare nelle pagine che precedono 
come l’introduzione del principio di tassatività degli atti impugnabili possa 
essere inteso anche come una forma di “garanzia” per il cittadino, la 
dottrina si mostrò sin da subito avversa alla modifica legislativa, tanto che 
alcuni autori ritennero che si fosse di fatto compressa la tutela accordata ai 
contribuenti con il previgente sistema
58
. 
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 Muscarà S., “Giurisdizione di accertamento e giurisdizione di annullamento nella 
nuova disciplina del processo tributario”, Diritto e pratica tributaria, 1983, I, pag. 1212, 
a commento delle novità introdotte con la riforma del 1981, conclusivamente afferma 
che: “In definitiva, la materia tributaria offre, allo stato, il livello di tutela probabilmente 
più attenuato ed insoddisfacente dell’intero ordinamento processuale, anche perché le 
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Come già accennato sopra, vi fu chi vide nella limitazione posta con 
l’art. 16 un passo indietro rispetto alle conquiste raggiunte dalla dottrina e 
dal diritto vivente, per i quali la risoluzione del problema relativo 
all’impugnabilità doveva essere ricollegata all’efficacia sostanziale 
dell’atto sicchè poteva considerarsi impugnabile ogni atto conclusivo di un 
procedimento o di un sub procedimento tendente a definire la pretesa 
tributaria e comunque lesivo degli interessi del contribuente. L’elencazione 
di atti contenuta nell’art. 16 ante novella, veniva quindi superata o 
considerando l’elenco come esemplificativo, oppure attraverso 
un’interpretazione estensiva del concetto di avviso di accertamento. 
L’aver limitato l’impugnabilità diretta ai soli atti indicati nel primo 
comma della norma, aveva quindi posto in crisi l’intero sistema delineato 
dal diritto vivente
59
, creando non poche perplessità nella dottrina 
soprattutto per la formulazione utilizzata dal legislatore. 
Come anticipato sopra, secondo alcuni autori l’inciso avrebbe avuto 
quale significato quello di sancire in materia tributaria il principio della 
tutela differita: non veniva negata, in assoluto la tutela giurisdizionale, ma 
la si rinviava al momento in cui era emanato uno degli atti contenuti 
nell’art.16, primo comma. Gli atti diversi da quelli elencati, ma che 
avevano autonomia funzionale
60
, ed erano quindi oggettivamente lesivi, 
                                                                                                                                                                                  
innovazioni introdotte incidono ulteriormente in un assetto che già in partenza risultava 
non idoneo per struttura e composizione degli organi chiamati a gestirlo”. 
59
 La Commissione tributaria centrale, per esempio ritenendo la competenza della 
commissioni tributarie esclusiva per tutte le materie indicate nell’art. 1 del D.P.R. 
636/72 considerava impugnabili tutti gli atti relativi alle imposte ivi indicate, anche se 
non specificati nell’art.16, il cui elenco non era considerato tassativo ( ex multis C.T.C 
sez. un. 5784/79 e C.T.C. sez. IV n°988/81). Nello stesso senso di non tassatività 
dell’elenco perché suscettibile di interpretazione estensiva la predominante dottrina e la 
giurisprudenza della Cassazione. 
60
 Si veda in particolare Muscarà S., “Giurisdizione di accertamento e giurisdizione di 
annullamento nella nuova disciplina del processo tributario”, cit. pag. 1190 e segg.. 
NASCITA DEL PROCESSO TRIBUTARIO 
43 
non erano impugnabili immediatamente ed autonomamente, ma lo 
divenivano solo attraverso l’impugnazione di uno degli atti tipici. Vale a 
dire che eventuali vizi degli atti presupposti potevano essere contestati nel 
giudizio riguardante l’atto successivo direttamente impugnabile, 
trasmettendosi ad esso e potendo comportarne l’annullamento totale o 
parziale.  
Secondo tale dottrina tuttavia
61
, i vizi dell’atto presupposto, se dotato 
di autonomia funzionale, non esaurivano la loro rilevanza nei soli riflessi 
sull’atto tipico fatto oggetto di diretta impugnazione; proprio l’autonomia 
funzionale doveva far ritenere che il contribuente avesse comunque un 
interesse a far rilevare direttamente, seppure in un momento “differito”, le 
eventuali illegittimità di cui tali atti fossero affetti. Con la conseguenza che 
vi era un vero e proprio onere di contestazione e col ricorso, il contribuente 
doveva rappresentare vizi e invalidità non soltanto dell’atto impugnato, ma 
anche degli atti presupposti al fine di ottenerne l’annullamento. 
Sebbene l’introduzione del principio di tassatività avesse in un certo 
senso limitato il ricorso alla tutela giurisdizionale, rispetto alle conquiste di 
giurisprudenza e dottrina, è stato correttamente osservato che la nuova 
                                                                                                                                                                                  
L’autore, in nota 77, sulla base della qualificazione operata da Sandulli distingue l’atto 
preparatorio che, in quanto non idoneo a ledere con immediatezza una posizione 
giuridica soggettiva non è impugnabile, dall’atto presupposto che, essendo dotato di 
autonomia funzionale è impugnabile. Secondo l’autore, con la nuova normativa nulla è 
cambiato in relazione agli atti preparatori i cui vizi restano rilevanti in relazione 
all’emanazione dell’atto successivo autonomamente impugnabile secondo i principi 
propri dell’illegittimità derivata: le violazioni di legge commesse dall’amministrazione 
finanziaria nel corso dell’iter procedimentale e che viziano l’atto preparatorio 
(intendendosi con ciò tutti gli atti meramente interni al procedimento e strutturali alla 
funzione impositiva quali ed esempio i processi verbali di constatazione redatti dalla 
Guardia di Finanza o dagli stessi funzionari degli uffici, le risposte dei contribuenti ai 
questionari ecc) si trasmettono eventualmente al provvedimento che esprime la pretesa 
fiscale nella misura in cui i contenuti dell’atto preparatorio siano trasfusi in esso. 
61
 Muscarà S., ult.op. cit pag.1190 e segg. 
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formulazione dell’art. 16, primo comma, se da una parte aveva reso 
impossibile sostenere il carattere solo indicativo dell’elenco in esso 
contenuto, perché oramai radicalmente escluso dalla lettera della legge, non 
avrebbe tuttavia impedito una interpretazione estensiva che assimilasse 




Anche in questo caso, la risposta della giurisprudenza non si fece 
attendere e in relazione alla nuova formulazione dell’art.16 la Corte 
Costituzionale
63
 sostenne che: “in via generale, la qualificazione come 
tassativa della elencazione degli atti impugnabili, contenuta nell’art.7 del 
D.P.R. 739/81 che ha sostituito l’art. 16 del D.P.R. 636/72, non è di 
ostacolo ad una interpretazione estensiva della norma”.  
Ma il nuovo testo dell’art.16 riaccese anche il dibattito, peraltro mai 
sopito, tra sostenitori della teoria dichiarativa e sostenitori della teoria 
costitutiva. In particolare, coloro che ritenevano l’obbligazione tributaria 
nascente dall’atto autoritativo dell’amministrazione finanziaria videro nel 
novellato art. 16 una conferma della teoria costitutiva: l’elencazione 
tassativa di atti impugnabili costituiva chiara conferma del carattere 
impugnatorio del processo che non poteva che essere finalizzato 
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 Maffezzoni M., “Avviso di liquidazione e natura (tassativa o esemplificativa) 
dell’elenco di cui all’art. 16 D.P.R. 636/72.”, Bollettino tributario, 1983, pag. 1101 e 
segg. 
63
 Corte Costituzionale sent. n° 313/1985, si veda anche quanto riportato in nota 54. Nel 
caso di specie la Corte affermò che era ammissibile l’impugnazione contro l’atto di 
declaratoria di inammissibilità o di rigetto del condono, poiché seppur non ricompreso 
nell’elencazione tassativa di cui all’art. 7 del D.P.R. 739/81, quest’ultima norma era 
suscettibile di interpretazione estensiva e che “la mancanza di una specifica previsione, 
sia pure giustificata e razionale, non può impedire all’interprete di ritenere il suddetto 
atto impugnabile in via giurisdizionale proprio in considerazione dello scopo che ha e 
degli effetti che produce, i quali sono quelli propri di ogni atto di accertamento per cui, 
in sostanza è assimilabile ad uno di essi”. 
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all’annullamento dell’atto. La norma faceva espresso riferimento ad “atti 
impugnabili” e a “termini per proporre ricorso”, tutti elementi tipici di un 
processo di impugnazione ed incompatibili con un processo di 
accertamento del rapporto obbligatorio. Sempre nell’ambito della riforma, 
anche il nuovo testo dell’art. 21 del D.P.R.636/72, impedendo la 
rinnovazione dell’atto viziato per carenza di motivazione o notificato oltre 
il decorso del termine decadenziale, confermava implicitamente la 
rilevanza dei suddetti vizi e quindi la natura del processo tributario come 
processo di annullamento di atti
64
. 
I sostenitori della teoria dichiarativa d’altra parte, anche in relazione 
alle modifiche introdotte con la riforma, pur ammettendo che il processo 
tributario era strutturato come processo di impugnazione, ritennero che 
l’elenco di atti impugnabili altro non riguardasse se non “il veicolo di 
accesso” per un giudizio che, in ogni caso, aveva ad oggetto l’accertamento 
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 Si veda in particolare Tesauro F., “La natura del giudizio dinnanzi alle commissioni 
tributarie alla luce delle nuove norme sul contenzioso”, Bollettino Tributario, 1982, 
pag. 5 e segg. Secondo l’Autore il nuovo testo dell’art.16 confermerebbe la tesi del 
giudizio di impugnazione; il 5° comma, infatti, stabilendo il termine di decadenza entro 
cui proporre ricorso in sessanta giorni dalla notificazione dell’atto soggetto ad 
impugnazione, confermerebbe che vi è un’impugnazione che ha per oggetto un atto e 
non un’azione dichiarativa che ha per oggetto un rapporto. L’art.16 quindi 
confermerebbe la natura impugnatoria del giudizio (ad esclusione delle sole azioni di 
rimborso a seguito di silenzio-rifiuto dell’amministrazione finanziaria, nel qual caso 
l’azione esercitata sarebbe di natura dichiarativa, cioè di accertamento del credito 
dell’attore, e di condanna dell’amministrazione al rimborso) avverso atti impositivi o 
della riscossione, mentre l’art.21, dando rilevanza anche ai vizi formali, pur prevedendo 
la possibilità di rinnovazione dell’atto, determinerebbe comunque, nel caso in cui 
l’Amministrazione non provveda nei termini alla rinnovazione dell’atto, l’annullamento 
dello stesso. Mentre costituirebbero sempre vizi invalidanti l’atto il difetto di 
motivazione e la scadenza del termine di decadenza per la notificazione dell’atto 
impositivo. In sostanza per l’Autore finchè si parla di vizi dell’atto (siano questi formali 
o sostanziali) si rientra sempre in un giudizio di impugnazione-annullamento essendo 
questi ultimi irrilevanti in un giudizio puramente dichiarativo in cui si controverte 
esclusivamente sull’esistenza in fatto della fattispecie imponibile affermata nell’atto di 
imposizione. 
Sempre in relazione all’argomento, ID., “Tipologia delle decisioni delle Commissioni 
tributarie”, Diritto e pratica tributaria, 1982, I, pag 1351 e segg. 
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del rapporto tributario. Svalutando quindi la portata innovativa del nuovo 
testo dell’art.16, e valorizzando invece la riformulazione dell’art.21 operata 
dal D.P.R. 739/81, i dichiarativisti sostennero che l’aver acconsentito alla 
rinnovazione dell’atto viziato confermava la natura del processo tributario 
come giudizio di accertamento del rapporto. La tesi era supportata da 
quanto sostenuto nella relazione ministeriale a commento dell’art.21: infatti 
con riferimento alla possibilità di rinnovazione degli atti viziati, si 
affermava che “qualificando ora il giudizio tributario come giudizio su an 
e quantum del debito di imposta e della correlata obbligazione tributaria si 
è ricondotto il livello della tutela a quello comune a tutti i rapporti credito-
obbligazione”. Si riteneva, infatti, che le uniche due ipotesi di vizio 
“rilevante” contenute nello stesso art. 21, comportanti l’annullamento 
dell’atto impugnato, rappresentassero in realtà casi di inesistenza dello 
stesso e quindi non contrastassero affatto con la ricostruzione del giudizio 
tributario come di accertamento del rapporto. 
Nonostante le dispute dottrinarie sul punto, anche in relazione alla 
nuova formulazione dell’art.16 la posizione della giurisprudenza rimase 
immutata tanto che continuò a qualificare il giudizio tributario come di 
impugnazione-merito
65
. E anche se, dopo le modifiche attuate col D.P.R. 
n°739/81, la Suprema Corte sembrava aver aperto un qualche spiraglio alle 
diverse teorie predominanti in dottrina
66
, in realtà non mutò mai il 
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 Sul punto ex multis, Cass. SS.UU. n°1471/80, n°4507/78 e n° 942/77 ma anche 
n°1471/80 e n°2407/82. 
66
 In particolare si veda: Cass. n°2085/1985, laddove si afferma, in un obiter dictum, che 
sebbene sia da sempre costante orientamento della Corte ritenere il giudizio tributario 
come di impugnazione merito, la validità di tale indirizzo giurisprudenziale dovrà essere 
controllata e verificata alla luce degli interventi legislativi effettuati col D.P.R.739/81 e 
ancora che, sulla base della nuova normativa appare ormai chiaro il potere di 
annullamento degli atti impugnati da parte del giudice tributario per vizi inerenti la loro 
legittimità formale. Afferma pertanto la Suprema Corte che se normalmente i vizi 
inerenti la validità formale dell’atto, sono irrilevanti al fine dell’accertamento 
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consolidato indirizzo secondo il quale il giudizio innanzi alle Commissioni 
tributarie, sebbene costituito come processo di impugnazione di atti 
dell’amministrazione finanziaria, non era circoscritto alla verifica formale 
della legittimità degli stessi ma si estendeva necessariamente al riesame del 
merito del rapporto di imposta; si trattava di un giudizio nel quale si partiva 
dall’atto al solo fine di giungere al rapporto, costituendo quest’ultimo 
soltanto “il veicolo di accesso al contenzioso che ha per oggetto 
l’obbligazione tributaria67”. 
                                                                                                                                                                                  
dell’obbligazione di imposta “la pronunzia deve necessariamente arrestarsi 
all’annullamento dell’atto impugnato se i vizi formali che lo inficiano incidono sulla 
sostanza del rapporto precludendo l’indagine sul merito dello stesso, come nel caso di 
incompetenza assoluta dell’organo o di mancanza di motivazione”; e che “la tutela 
giurisdizionale non può che consistere nell’invalidazione del provvedimento quando la 
carenza di motivazione sia tale da non consentire l’identificazione degli elementi 
materiali e giuridici cui è correlata la pretesa tributaria”.  
Tale ultima decisione della Suprema Corte è stata commentata da Tesauro F., “Sviluppi 
giurisprudenziali in tema di natura del giudizio dinanzi alle Commissioni tributarie”, 
Rivista di diritto Finanziario, 1985, II, pag. 137 e segg. 
Sul punto si vedano anche Cass. S.U. n° 1322/86, seguita da Cass. S.U. n°2246/86 che 
sostanzialmente riprendono le motivazioni della decisione sopra riportata. In particolare 
in Cass. S.U. n° 2246/86 si afferma che, con la novella del 1981 “è stata, fra l’altro, 
sancita la tassatività dell’elenco degli atti contro cui è ammesso il ricorso, venendo così 
il rapporto rigidamente scandito nelle fasi del complessivo procedimento di prelievo 
segnate da detti atti, per modo coscritto alla fase corrispondente alla sequenza 
procedimentale che mette capo al provvedimento impugnato, rimanendo preclusa 
qualsiasi contestazione riflettente la fase precedente, conclusa con un atto compreso tra 
quelli impugnabili, ma non impugnato o altrimenti divenuto definitivo; ma è stato altresì 
espressamente recepito il principio che i vizi formali- tra i quali il difetto di 
motivazione- possono condurre all’annullamento dell’atto”. Da tale premessa, in 
relazione all’art. 21 D.P.R. 636/72 novellato, la Corte trae quale conclusione che 
“l’esistenza del vizio dà luogo necessariamente all’annullamento dell’atto senza alcuna 
possibilità di un accertamento giurisdizionale di merito ( ciò che conferma la natura non 
sostitutiva del giudice speciale tributario)”, affermando infine che “il giudice tributario 
ha il potere di emettere pronunzie limitate all’invalidazione dell’atto impositivo carente 
di motivazione, potere che aveva già prima della novella del 1981”. 
67
 Cass. S.U. n°660/1986 e n°662/1986. 
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1.4) La nascita dell’attuale processo tributario. Gli atti impugnabili 
dopo le riforme del 1992: l’art.19 del D.Lgs. 546/92 
Il nuovo, ma non ancora definitivo, assetto dell’attuale processo tributario 
nasce con la riforma di cui alla legge-delega 413/91, che, nell’art.30, 
individuava i criteri base per una totale revisione della previgente 
disciplina. La delega al governo era molto ampia e disponeva una 
sostanziale rivisitazione della materia sulla base di alcune linee guida
68
. 
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 Si riporta parte del testo dell’art.30 della L.413/91, intitolato Delega per la revisione 
della disciplina del contenzioso tributario:  
“Il Governo della Repubblica è delegato ad emanare, entro dodici mesi dalla data di 
entrata in vigore della presente legge, uno o piu' decreti legislativi recanti disposizioni 
per la revisione della disciplina e l'organizzazione del contenzioso tributario, con 
l'osservanza dei seguenti principi e criteri direttivi: 
a) competenza del giudice tributario a conoscere le controversie indicate nel secondo e 
terzo comma dell'articolo 1 del decreto del Presidente della Repubblica 26 ottobre 1972, 
n. 636; quelle in materia di imposte e tributi comunali e locali e quelle in materia di 
sovraimposte e addizionali alle predette imposte; 
b) previsione della facoltà di richiedere, in tutto o in parte, l'esame preventivo e la 
definizione da parte della commissione tributaria di primo grado del rapporto tributario 
con conseguente estinzione dei relativi reati in materia tributaria per i quali è ammessa 
l'oblazione; 
c) identificazione degli atti e dei rapporti tributari dei quali il giudice tributario conosce; 
d) articolazione del processo tributario in due gradi di giudizio da espletarsi da 
commissioni tributarie di primo grado con sede nei capoluoghi di provincia e da 
commissioni tributarie di secondo grado con sede nei capoluoghi di regione, con 
conseguente applicazione dell'articolo 360 del codice di procedura civile e soppressione 
della commissione tributaria centrale; nei decreti legislativi sara' prevista l'esclusione 
della prova testimoniale e del giuramento nei procedimenti regolati dal presente 
articolo; si dovrà altresì tenere conto, per quanto riguarda le province autonome di 
Trento e di Bolzano, delle leggi e delle norme statutarie che le riguardano, tenendo 
fermi in tali province i tribunali tributari di primo e di secondo grado; 
e) previsione degli organici dei giudici tributari in numero non inferiore a quello dei 
componenti delle commissioni tributarie previste dal decreto del Presidente della 
Repubblica 26 ottobre 1972, n. 636, con determinazione del numero delle sezioni in 
base al flusso medio dei procedimenti e composizione dei collegi giudicanti in tre 
membri; 
f) qualificazione professionale dei giudici tributari ……omissis….  
g) adeguamento delle norme del processo tributario a quelle del processo civile; 
….omissis….. 
h) previsione di un procedimento incidentale ai fini della sospensione dell'esecuzione 
dell'atto impugnato disposta mediante provvedimento motivato, con efficacia temporale 
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La riforma ebbe un iter travagliato e complesso tanto che dal 
dicembre del 1992, anno in cui -in attuazione alla legge delega- furono 
emanati i due decreti legislativi n°545 e n°546, le rinnovate Commissioni 
tributarie e la nuova disciplina del processo entrarono in funzione solo il 1 
aprile 1996. E come ogni riforma su una materia dagli equilibri tanto 
delicati, anche in questo caso non mancarono critiche e polemiche, in 
particolare sulle occasioni perdute, e vi fu anche chi vide nelle riformate 
Commissioni un nuovo problema di ordine costituzionale. Problema 
affrontato e risolto dalla Corte nella sentenza n°144 del 1998, che stabilì la 




                                                                                                                                                                                  
limitata a non oltre la decisione di primo grado e con obbligo di fissazione della udienza 
entro novanta giorni; 
i) disciplina dell'assistenza tecnica delle parti diverse dall'Amministrazione avanti agli 
organi della giustizia tributaria….omissis…; 
l) previsione dell'esecuzione coattiva delle decisioni anche a carico 
dell'Amministrazione soccombente; 
m) attribuzione al presidente della commissione o della sezione della competenza a 
dichiarare la manifesta inammissibilità del ricorso, nonché la sospensione, l'interruzione 
e l'estinzione del processo con decreto soggetto a reclamo;  
n) istituzione di un organo di presidenza della giustizia tributaria ……omissis…. 
o) affidamento all'organo di presidenza della giustizia tributaria di competenza 
deliberativa a verificare i requisiti di eleggibilita' dei suoi componenti elettivi ed a 
decidere i reclami attinenti alle relative elezioni…omissis… 
p) previsione di disposizioni in materia di responsabilita' civile dei componenti delle 
commissioni tributarie;  
q) istituzione di un contingente del personale indicato all'articolo 10 della legge 29 
ottobre 1991, n. 358, delle segreterie degli organi di giustizia tributaria con una 
dotazione organica complessivamente adeguata al carico di lavoro dei servizi e allo 
svolgimento della funzione ispettiva degli stessi;…..omissis…. 
69
 La Corte Costituzionale, nella citata sentenza, ha dichiarato la manifesta infondatezza 
delle questioni di legittimità costituzionale in relazione agli artt. 102, secondo comma e 
VI disposizione transitoria della Costituzione sollevate con riferimento all’art. 30 della 
L.413/91 e ai D. Lgs. 545 e 546 del 1992. In particolare la Corte ha ritenuto che “la 
modifica mediante ampliamento della competenza delle commissioni tributarie non vale 
a far ritenere nuovo il giudice tributario in modo tale da ravvisarsi un diverso giudice 
speciale, in quanto è rimasto non snaturato né il sistema di estrazione dei giudici (anzi 





, accompagnatoria dello schema del 
D.Lgs. 546/92, si precisò subito come, nell’attuare la riforma del processo 
tributario, ci si fosse consapevolmente astenuti dall’aderire a precise teorie 
dottrinali e come l’utilizzo di termini specifici che potessero far declinare 
verso l’uno o l’altro orientamento fosse del tutto casuale e imputabile solo 
a scelte lessicali: “il compito di risolvere problemi siffatti non spetta 
sicuramente al legislatore, dovendosi le teorie farsi sulle leggi e non le 
leggi sulle teorie”. Chiaro appare il riferimento alle divergenti opinioni 
dottrinarie, che vedevano i diversi Autori sostanzialmente schierati su due 
fronti contrapposti: la teoria dichiarativa e la teoria costitutiva che, 
ricollegavano a presupposti diversi, sia la nascita dell’obbligazione 
tributaria sia, di conseguenza, la struttura e l’oggetto del processo che ne 
occupa
71
. Consapevole delle diatribe insorte sia all’indomani della prima 
riforma del 72 che in relazione alle modifiche introdotte nel 1981, il 
legislatore, come un novello Ponzio Pilato, ha voluto chiarire sin da subito 
il suo intento di rimanere “neutrale” sottraendosi all’acceso dibattito in 
materia. Nella stessa relazione viene infatti precisato a chiare lettere che 
tutta la nuova normativa pur essendo ispirata ai criteri enunciati nel nuovo 
codice di procedura civile, non si è del tutto discostata dal vecchio schema 
del contenzioso riproponendo sostanzialmente le norme speciali già 
contenute nel D.P.R. 636/72. In particolare, il legislatore delegato afferma 
di aver voluto mantenere inalterato quanto l’esperienza processuale 
antecedente aveva individuato come positivo nelle norme speciali sul 
                                                                                                                                                                                  
delle incompatibilità), né la giurisdizione nell’ambito delle controversie tributarie, 
anche se riconfigurata mediante una soluzione unitaria ed aggiornata con la previsione 
di imposte locali in aggiunta a quelle statali con l’adeguamento delle norme del 
processo tributario a quelle del processo civile. 
70
 Il testo della Relazione Ministeriale che accompagna lo schema di decreto legislativo 
concernente “La riforma sul contenzioso tributario” è consultabile su Il fisco, 
n°37/1992, pag. 9091 e segg. 
71
 Ma di questo tema ci occuperemo infra cap.II  
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contenzioso, apportando solo alcuni adeguamenti alla normativa generale 
disciplinata dal c.p.c., evitando tuttavia una “legislazione di tipo 
novellistico” e quindi sostanzialmente riscrivendo - alla luce delle direttive 
dettate dalla legge delega - le regole già contenute nel D.P.R. 636/72.  
In sostanza, il legislatore, pur avendo lasciato ampi spazi al governo, 
con l’art.30, aveva stabilito che il nuovo processo tributario dovesse essere 
per quanto possibile organizzato secondo le forme del processo civile. 
Sicchè, in tale prospettiva, il nuovo art. 1, comma 2 del D.lgs. 546/92, non 
si limita più al richiamo del solo libro primo
72
, ma espressamente rimanda 
alle norme del codice di procedura civile nel loro complesso, per quanto da 
esso non disposto e in quanto con esso compatibili. 
La normativa processual civilistica quindi viene introdotta a pieno 
titolo nel nuovo processo tributario ad adiuvandum, per colmare le lacune e 
supplire alle eventuali mancanze della normativa speciale; le regole del 
“Processo” divengono direttamente applicabili purchè compatibili con la 
speciale disciplina contenuta nel D.Lgs. 546/92. 
Si può quindi affermare che nuova riforma non ha comportato, a 
livello sistematico, una vera e propria “rivoluzione copernicana”, pur da 
molti auspicata ed attesa, in quanto la struttura del processo tributario, 
sebbene adeguata alle “forme” del processo civile, sostanzialmente non è 
mutata rispetto all’originario impianto del D.P.R. 636/72.  
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 Il testo dell’art. 39 del D.P.R. 636/72 richiamava infatti il libro primo del codice di 
procedura civile “con esclusione degli articoli da 61 a 67, dell’art.68, primo e secondo 
comma, degli articoli da 90 a 97 e dell’art. 128”. In testo invece del D.Lgs. 546/92, 
all’art.1, comma 2, dispone che “I giudici tributari applicano le norme del presente 




Con il D. Lgs. 546/92, vennero risolti soltanto alcuni di quelli che la 
più attenta dottrina aveva da tempo individuato come aspetti critici del 
vecchio processo tributario. La riforma, tuttavia non ha avuto portata tale 
da stravolgere le regole basilari che dagli anni settanta avevano disciplinato 
lo speciale processo tributario. 
 Questo per una precisa scelta: il legislatore delegato aveva 
dichiaratamente preferito mantenere l’originario impianto processuale, 
adattandolo alle nuove esigenze emerse dall’esperienza concreta maturata 
negli anni di vigenza del precedente sistema. La ragione di tale scelta è 
individuata nella relazione ministeriale con la necessità di “non creare 
difficoltà agli operatori pratici”, ma a nostro parere può essere stata 
determinata anche dal fatto che, tutto sommato, la vecchia normativa si era 
dimostrata sufficientemente efficiente ed adeguata e le speciali regole del 
processo erano apparse come una formula più snella e agevole per la 
risoluzione delle molteplici controversie tributarie, rispetto alle forme del 
rito civile, caratterizzato da maggiore rigidità. 
Che una sostanziale riforma fosse oramai non solo necessaria ma 
anche necessitata era stato chiarito sin dall’entrata in vigore della parziale 
riforma del 1981, dove nella relazione ministeriale accompagnatoria, si 
affermava che la novella del D.P.R.731/81 “costituiva solo un primo passo 
verso una ulteriore riforma”. Dopo aver superato tutti i dubbi di legittimità 
costituzionale relativi alla natura delle revisionate Commissioni tributarie, 
si rendeva quindi inevitabile una disciplina organica e sistematica del 
processo tributario, anche per esplicito suggerimento della Corte 
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Costituzionale, che in più occasioni
73
 aveva sollecitato un “riordino 
legislativo dell’intera materia”.  
Questo ulteriore (ma non ancora definitivo) sviluppo si è compiuto 
attraverso i due decreti legislativi 545 e 546 del 1992, intesi a regolare il 
processo tributario e a disciplinare l’organizzazione e il funzionamento di 
quei giudici che tale processo erano chiamati a dirigere, le Commissioni 
tributarie. 
Non è il caso di soffermarsi - in quanto non riguarda 
specificatamente il tema di questa ricerca - sul decreto legislativo n°545/92 
relativo alla costituzione e al funzionamento delle Commissioni tributarie. 
Basti per il momento osservare che attraverso tale riforma, le Commissioni 
Tributarie vennero pienamente investite di quel ruolo giurisdizionale che 
tanto in passato aveva fatto discutere e venne definitivamente consacrata la 
loro piena ed esclusiva
74
 giurisdizione per le materie specificatamente 
indicate nell’art. 2 del D. Lgs. 546/92.75  
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 Si vedano Corte Costituzionale n°154/1984 e n°212/1986. 
74
 Contra Glendi C., “L’oggetto del processo tributario”, Cedam, Padova 1984, p.51 e 
segg.. Secondo l’Autore, si parla di giurisdizione esclusiva per designare l’attribuzione 
ad un solo giudice della cognizione di determinate controversie, indipendentemente 
dalla natura delle situazioni soggettive che vengono azionate. Nel nostro ordinamento 
tale tipo di attribuzione ha carattere eccezionale ed è stata introdotta nell’ambito del 
diritto amministrativo con la riforma del 1923, per soddisfare l’esigenza di attribuire ad 
un unico giudice la giurisdizione su quelle materie che, vedendo strettamente connessi 
diritti soggettivi ed interessi legittimi, potevano creare difficoltà circa l’individuazione 
del giudice competente. Sicché il legislatore ha preferito, in determinate materie 
specificatamente individuate, derogare al normale criterio distintivo, fondato sulla 
posizione giuridica soggettiva fatta valere (di diritto soggettivo o di interesse legittimo) 
per discriminare la giurisdizione del giudice ordinario da quella del giudice 
amministrativo, attribuendo a quest’ultimo la giurisdizione anche in materia di diritti. Di 
tale tipo di giurisdizione non vi sarebbe traccia nel diritto tributario.  
75
 Significativo al riguardo è osservare come, differentemente da quanto disposto nel 
D.P.R.636/72, ove all’art.1 veniva definita, forse impropriamente, la competenza delle 
commissioni tributarie, nell’art. 2 del D. Lgs. 546792 si precisi ora che la norma regola 
l’oggetto della giurisdizione tributaria. 
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Non a caso la norma viene ora intitolata “oggetto della giurisdizione 
tributaria” e rispetto alla precedente formulazione, attribuisce ora alle 
Commissioni Tributarie anche la giurisdizione sulle controversie in materia 
catastale nonché su quelle concernenti le sovraimposte e le imposte 
addizionali, le sanzioni amministrative, gli interessi ed altri accessori nelle 
materie delineate dal primo comma. 
Tornando all’oggetto della nostra indagine, possiamo affermare che 
con la riforma furono sostanzialmente colti e codificati alcuni suggerimenti 
dottrinari; in particolare vennero introdotti alcuni istituti tipici, già 
conosciuti in altri processi, quali la tutela cautelare, il giudizio di 
ottemperanza, l’assistenza tecnica obbligatoria e fu altresì sancito il 
principio di soccombenza per le spese di lite. Rimase invece inascoltata 
quella parte della dottrina che avrebbe voluto una radicale trasformazione 
del processo, rendendo le commissioni tributarie giudici “del merito”, a 
cognizione piena, e la competenza delle Commissioni Tributarie rimase, 
pertanto, ancorata al sistema impugnatorio. Il processo tributario rimase 
quindi e continua ad essere un processo di “impugnazione di atti”. Lo 
stesso legislatore riformista, peraltro, aveva fissato tale principio nell’art.30 
della L.413/91 - sebbene con formula ambigua e non del tutto coerente - 
delegando il governo all’identificazione “degli atti e dei rapporti tributari 
dei quali il giudice tributario conosce”.  
Tale inciso, interpretato e trasfuso nell’art.19 del D. Lgs. 546/92, 
comporta infatti quale conseguenza che la competenza del giudice 
tributario, nell’ambito delle materie ad esso devolute, si incardini sempre 
con ricorso attraverso l’impugnazione di un “atto” appartenente ad una 
tipologia identificata dalla normativa. 
NASCITA DEL PROCESSO TRIBUTARIO 
55 
Come si è osservato, la legge delega non faceva riferimento soltanto 
ad atti, ma anche a “rapporti tributari”, sì da non escludere per il giudice 
tributario anche una cognizione sui rapporti obbligatori. A nostro avviso, la 
formula utilizzata, che ad una prima lettura poteva apparire aperta anche ad 
una cognizione “piena” sul merito del rapporto, è stata correttamente 
interpretata in modo restrittivo dal legislatore delegato. 
Il riferimento ai “rapporti tributari” contenuto nella legge delega è 
probabilmente frutto della interpretazione dottrinaria e giurisprudenziale 
sviluppatasi sulla formulazione novellata dell’art.16, laddove, nel caso di 
silenzio-rifiuto su istanza di rimborso, oggetto del processo tributario 
veniva considerato non tanto l’atto impugnato, quanto il rapporto di 
credito-debito intercorrente tra contribuente e Fisco. Lo stesso legislatore 
poi può aver disposto in tal senso proprio in ossequio a quella consolidata e 
pressoché uniforme giurisprudenza - creatasi sempre in relazione all’art. 16 
D.P.R. 636/72 – che definiva il processo tributario come di impugnazione-
merito, nel senso che pur essendo sempre necessaria, per accedere alla 
tutela giurisdizionale, l’impugnazione di un atto, ciò non escludeva la 
possibilità per il giudice tributario di entrare anche nel merito del rapporto. 
Come subito osservato dalla dottrina, infatti, l’art.19, che ha 
sostanzialmente ripreso, ampliandolo, il contenuto dell’art.16 D.P.R. 
636/72, costituisce il fulcro del nuovo processo tributario
76
. Nella relazione 
ministeriale, viene infatti affermato che tale norma contiene la disciplina 
degli atti impugnabili e che, sulla base di quanto disposto dalla legge 
delega, questi ultimi debbono essere espressamente individuati. Rispetto a 
quanto prima disposto dall’art.16 del D.P.R. 636/72, vengono aggiunti al 
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 Messina, “Gli atti impugnabili nel nuovo processo tributario”, Il fisco 28/1996 pag. 
6575 e segg.  
CAPITOLO I 
56 
novero degli atti impugnabili “eliminando i dubbi le incertezze che si erano 
manifestati in proposito sia in dottrina che in giurisprudenza”: la cartella di 
pagamento che può essere impugnata anche disgiuntamente dal ruolo; gli 
atti relativi alle operazioni catastali indicati nell’art.2 comma 3; il rifiuto 
espresso o tacito della restituzione di tributi, sanzioni pecuniarie ed altri 
accessori non dovuti; il diniego di agevolazioni e il rigetto di domande di 
definizione agevolata di rapporti tributari. 
Viene infine inserita una norma di chiusura che prevede l’autonoma 
impugnabilità anche di altri atti che, pur non espressamente previsti 
dall’art.19, siano tuttavia dichiarati impugnabili da specifiche disposizioni 
di legge. 
In tal modo il legislatore sembra quindi confermare che il processo 
tributario è processo d’impugnazione di atti, senza tuttavia smentire 
quell’indirizzo giurisprudenziale che prevede la possibilità per il giudice 
tributario di entrare anche nel merito del rapporto. Come già precisato 
sopra, la norma in esame, nel caso di diniego di agevolazioni e di rigetto di 
domande di definizione agevolata fa espresso riferimento a “rapporti 
tributari”. Ciò non contraddice in se l’assunto di base poiché tale 
espressione non vuol significare che il giudice tributario può essere adito 
anche attraverso azioni preventive di mero accertamento
77
, ipotesi da 
sempre esclusa dalla giurisprudenza, ma semplicemente che, in alcuni casi, 
attraverso l’atto autonomamente impugnabile, la Commissione tributaria 
può conoscere anche del rapporto sottostante; si tratta delle azioni di 
rimborso, dei dinieghi di agevolazioni o di definizione agevolata, ove, per 
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 Il testo dell’art.19 infatti espressamente dispone che “il ricorso può essere proposto 
avverso…..” ed elenca quindi gli atti espressamente impugnabili, ribadendo al comma 3 
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costante giurisprudenza, oggetto del processo non è più soltanto la 
legittimità o meno dell’atto impugnato per vizi suoi propri (che nel caso 
delle azioni da rimborso, può esistere anche solo attraverso la fictio juris 
del silenzio rifiuto) quanto invece il rapporto sottostante intercorrente tra 
fisco e contribuente. 
In tal modo il cerchio si chiude e, come correttamente prospettato 
dalla migliore dottrina, l’art. 19 costituisce uno dei limiti interni alla 
giurisdizione delle Commissioni tributarie. 
Con il nuovo testo, proprio attraverso la lettera i) dell’art.19, il 
legislatore sembra confermare e ribadire il principio, già peraltro espresso 
nell’art.16 così come novellato dalla riforma del 1981, della 
predeterminazione normativa degli atti impugnabili e chiude 
definitivamente la porta alla cognizione di mero accertamento preventivo; 
ciò nonostante si fosse da più parti auspicata una giurisdizione “piena” del 
giudice tributario, intesa quale giurisdizione di merito sul rapporto. 
Anche la nuova disciplina del processo tributario quindi resta 
inscindibilmente legata all’emanazione di un atto autoritativo definito 
legislativamente come impugnabile e quindi le occasioni di accesso alla 
giustizia tributaria sono in ogni caso predeterminate per legge. 
Analizzando parallelamente gli art. 2 e 19 del D. Lgs. 546/92 nella 
loro primitiva versione, si nota come le due norme siano esattamente 
speculari; da una parte viene infatti definita la giurisdizione con elenco 
tassativo delle materie devolute alla cognizione del giudice tributario, 
dall’altra vengono elencati, sempre tassativamente, gli atti impugnabili, 
aggiungendo all’originaria enumerazione quegli stessi atti evidenziati come 
tali dalla dottrina e dalla giurisprudenza; in entrambe le norme, alla lettera 
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i), è prevista una clausola di chiusura o, se si vuole, di salvaguardia del 
sistema, perché si stabilisce che solo il legislatore può attribuire nuove 
competenze giurisdizionali alle Commissioni tributarie, così come solo il 
legislatore può prevedere nuovi atti impugnabili autonomamente. Si 
dimostra quindi il preciso intento di voler fissare legislativamente sia i 
confini esterni che quelli interni della giurisdizione tributaria. 
Tra le motivazioni che possono aver condizionato tale scelta 
legislativa possono senza dubbio annoverarsi: 
- la necessità, dettata da ragioni contingenti, di limitare l’accesso alla 
giurisdizione tributaria al solo momento in cui l’interesse ad agire sia 
particolarmente qualificato, al fine di evitare che l’accesso 
generalizzato alle Commissioni Tributarie possa interferire con 
l’ordinato e spedito svolgimento della funzione impositiva78; 
- l’intento di evitare la paralisi del sistema per eccesso di liti79; 
- l’esigenza, dettata da ragioni di economia processuale, di concentrare 
le controversie riguardanti un unico rapporto di imposta
80
; 
- dal punto di vista dei dichiarativisti, la sussistenza di un grado di 
incertezza sul rapporto particolarmente qualificato, sicchè l’atto 
impugnabile rappresenterebbe l’aspetto esteriore di una crisi di 
cooperazione tra fisco e contribuente
81
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Ma non è da escludere che tra le motivazioni portanti di questa nuova 
conferma legislativa possa anche essere inserita quella stessa esigenza di 
chiarezza e di semplificazione che già aveva ispirato la novellazione del 
vecchio testo del contenzioso. Difatti nella relazione governativa si precisa 
che sono state inserite tra gli atti autonomamente impugnabili anche quelle 
figure che tanta incertezza avevano ingenerato sia in dottrina che in 
giurisprudenza, vale a dire i dinieghi di agevolazioni e di definizione 
agevolata di rapporti tributari. Non deve essere infatti sottaciuto l’effetto 
conseguente all’impugnabilità dell’atto che consiste propriamente nella sua 
cristallizzazione in caso di mancata opposizione. Se da una parte, infatti, 
l’interpretazione estensiva dell’elenco poteva garantire una tutela più 
immediata al contribuente, dall’altra comportava quale conseguenza 
inevitabile la definitività dell’atto se non impugnato nel breve termine di 
decadenza. Sicché prima dell’intervento legislativo, quella stessa 
giurisprudenza che aveva riconosciuto come direttamente impugnabili 
taluni atti
82
 pur non espressamente inclusi nell’elenco, aveva allo stesso 
modo chiarito che la loro mancata impugnazione avrebbe precluso la 
possibilità di rilevarne eventuali vizi in sede di impugnazione dell’atto 
consequenziale comportando la cristallizzazione degli effetti. 
La giurisprudenza formatasi in relazione all’art.16 D.P.R.636/72 è 
sempre stata coerente con tale principio, ancorando la impugnabilità 
dell’atto alla sua definitività in caso di mancata impugnazione e alla 
conseguente immodificabilità della pretesa tributaria in esso contenuta; 
sicché, l’interpretazione estensiva dell’elenco degli atti autonomamente 
impugnabili, sebbene valutata sempre da tale corrente giurisprudenziale 
maggioritaria come idonea ad offrire maggiori garanzie al contribuente, 
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costituiva in realtà un’arma a doppio taglio, laddove il contribuente meno 
avveduto avesse omesso l’impugnazione di un atto sol perché non 
espressamente individuato nell’art. 16, ma considerato impugnabile dal 
diritto vivente. Per questa ragione, a nostro avviso, il legislatore riformista 
ha sentito la necessità di definire in modo preciso ed univoco quali fossero 
gli atti da impugnare a pena di decadenza includendo nell’elenco proprio 
quelle figure che avevano creato maggiori problemi interpretativi, così 
dissipando ogni dubbio ed incertezza sollevati da dottrina e giurisprudenza.  
Sempre nell’ottica di semplificare l’onere di impugnazione posto a 
carico del contribuente, infatti, è stato disposto l’inserimento nell’atto 
impugnabile del “termine entro il quale il ricorso deve essere proposto e 
della Commissione Tributaria competente nonché delle relative forme da 
osservare per la proposizione dello stesso”.  
I contenuti della norma vengono ampliati rispetto a quanto stabilito 
nel previgente sistema, nel senso che, nell’atto impugnabile, il riferimento 
non può più essere genericamente al “giudice tributario competente per 
l’impugnazione”, ma deve essere espressamente individuata la 
Commissione Tributaria competente e devono inoltre essere inserite le 
modalità relative alla proposizione del ricorso
83
. Si deve tuttavia osservare 
come, anche in questo caso, pur prevedendosi oneri più precisi e specifici a 
carico dell’ente impositore, l’eventuale mancanza dei summenzionati 
elementi non viene affatto sanzionata. Il legislatore avrebbe potuto, in 
questa prospettiva, fare un ulteriore sforzo prevedendo, se non 
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l’annullabilità dell’atto, quanto meno la remissione in termini del ricorrente 
nel caso di omessa o erronea indicazione. Ma forse, anche in 
quest’occasione si è preferito rendere omaggio al vecchio brocardo latino 
“ignorantia legis non excusat” e sulla parità giuridica delle parti è prevalsa, 
la ragion fiscale.  
Rispetto al testo dell’art.16 D.P.R. 636/72 intitolato “proposizione 
del ricorso alla Commissione tributaria”, significativo è anche il nuovo 
titolo attribuito all’art.19: “atti impugnabili e oggetto del ricorso”. Quasi 
fosse maturata una precisa presa di coscienza da parte del legislatore che ha 
voluto sancire legislativamente quello che già la dottrina aveva individuato 
quale fulcro e asse portante dell’intero processo: l’elenco degli atti 
impugnabili.  
Così come già si era detto per l’art.16, l’art. 19 regola l’accesso alla 
giurisdizione tributaria e delimita quindi le azioni esperibili all’interno del 
processo tributario definendo quello che può esserne l’oggetto. L’art.19 del 
D. Lgs. 546/92 stabilisce infatti che il ricorso può essere proposto solo 
avverso uno degli atti elencati nelle lettere da a) ad i) del primo comma, 
statuendo altresì che “gli atti diversi da quelli indicati non sono impugnabili 
autonomamente”.  
Non solo, la norma precisa anche che ciascuno degli atti 
autonomamente impugnabili lo è solo per vizi propri, mentre prima della 
riforma, come abbiamo visto, l’inciso era riferito soltanto all’ingiunzione o 
al ruolo. A noi pare quindi più aderente al dettato normativo considerare il 
processo come avente ad oggetto l’impugnazione di atti allo scopo di 
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2.1) Natura ed oggetto del processo tributario, tra teoria costitutiva, 
teoria dichiarativa e teoria procedimentale 
Nell’analisi che stiamo conducendo in relazione agli atti impugnabili nel 
processo tributario particolare rilevanza assume il tema relativo alla natura 
e all’oggetto di questa speciale forma di processo. Il tema si riflette 
sull’ambito degli atti impugnabili perché, solo definendo il contenuto della 
tutela - se contro l’esercizio illegittimo del potere dell’Amministrazione 
Finanziaria o specificamente contro pretese ingiuste - si è in grado di 
comprendere se sia superfluo ammettere il ricorso solo contro determinati 
atti cioè sia coerente depotenziare il principio di tipicità contenuto nell’art. 
19 del D.Lgs.546/92. 
Il tema è stato ed è ancor oggi ampiamente dibattuto poichè la 
dottrina è da lungo tempo arroccata su due distinte posizioni, riconducibili 
sostanzialmente alle teorie dichiarativa e costitutiva. Il problema consiste 
nello stabilire se oggetto del giudizio avanti alle Commissioni tributarie sia 
l’accertamento del rapporto obbligatorio di imposta, ovvero l’ 
annullamento dell’atto impugnato. 
Sebbene il processo tributario, così come delineato nell’art.19 del D. 
Lgs. 546/92 sia concordemente ritenuto di tipo impugnatorio, poiché 
l’unico mezzo di accesso al sindacato giurisdizionale sembra essere 
l’impugnazione di un atto tipico84, tuttavia il meccanismo di introduzione 
della controversia non offre alcuna certezza in ordine alla risoluzione del 
problema delineato. Il fatto che si instauri la procedura attraverso 
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l’impugnazione di un atto non esclude infatti che il giudice possa altresì 
decidere sul merito del rapporto obbligatorio, né d’altro canto la normativa 
del D. Lgs. 546/92 è in grado, come abbiamo visto, di offrire soluzioni 
univoche.  
Pertanto le regole poste dall’art. 19 del D.Lgs. 546/92, e prima 
ancora dall’art. 16 del D.P.R. 636/72, così come modificato dalla riforma 
del 1981, pur rappresentando uno snodo fondamentale per comprendere il 
tipo di tutela offerto al contribuente
85
, tuttavia non consentono una netta 
presa di posizione a favore né dell’una né dell’altra posizione dottrinale 
circa la natura e l’oggetto del processo. 
Il significato della disposizione dell’art. 19 D. Lgs. 546/92, intitolata 
“atti impugnabili e oggetto del ricorso”, è stata ed è tuttora al centro di 
accesi dibattiti. La norma assume infatti significati diversi a seconda della 
prospettiva dogmatica nella quale viene inquadrata. Secondo parte della 
dottrina essa individua quindi categorie di atti tipici direttamente 
impugnabili costituenti l’oggetto del processo86; secondo altra dottrina 
l’atto impugnabile individua semplicemente il momento di accesso alla 
tutela giurisdizionale, attraverso la puntualizzazione ex lege dell’interesse 
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 Cosi Schiavolin, commento art. 19, in Consolo-Glendi, “Commentario breve alle 
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CAPITOLO II 
66 
2.1.1) Posizione dichiarativista 
Conviene anzitutto esaminare le premesse di questa seconda posizione, 
riconducibile alla teoria dichiarativa, per la quale gli atti 
dell’Amministrazione Finanziaria avrebbero efficacia meramente 
ricognitiva di obbligazioni tributarie già sorte ex lege. Le norme di imposta 
disciplinerebbero cioè direttamente un fatto, il presupposto del tributo, 
riconducendo ad esso quale effetto l’obbligazione tributaria. Non è 
riconosciuta alcuna efficacia autoritativa all’atto amministrativo tributario e 
il processo è funzionale alla definizione dei contenuti del rapporto 
obbligatorio già sorto per legge
88
. In tale prospettiva, quindi, gli atti di 
imposizione non possono essere oggetto del processo ma rilevano soltanto 
ai fini di far decorrere il termine di impugnazione, o meglio, per 
“puntualizzare” l’interesse ad agire; nel senso che è il legislatore, attraverso 
l’atto impugnabile, ad individuare a priori il momento in cui è possibile 
attivare la tutela giurisdizionale, ma la tutela stessa non può essere limitata 
entro gli angusti confini dell’atto impugnato.  
L’azione che caratterizza il processo tributario è sull’imposta dovuta 
e sui relativi accessori: quindi è azione di mero accertamento: le 
Commissioni non sono chiamate a valutare la legittimità dell’atto, né ad 
annullarlo, ma a decidere nel merito la pretesa. La sentenza del giudice 
tributario è quindi assorbente e sostitutiva dell’atto impugnato.  
Parte di questa dottrina
89
 nega alla violazione delle norme definite 
come “norme-fatto”, qualsiasi rilievo processuale: avanti le Commissioni 
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tributarie si può discutere solo dell’applicazione della legge al presupposto, 
indipendentemente dal provvedimento amministrativo, che non può essere 
censurato come tale, ma solo (in quanto contenente una inesatta 
dichiarazione dell’obbligazione tributaria) per non aver correttamente 
applicato la legge sostanziale. Nessuna rilevanza rivestirebbero pertanto 
tutti gli aspetti relativi alla validità formale del procedimento 
amministrativo sottostante, a meno che i vizi di questo non si riflettano 
sulla sostanza dell’obbligazione, sulla pretesa così come avanzata dall’ente 
impositore.  
Nella prospettiva dichiarativista quindi, gli atti dell’Amministrazione 
Finanziaria hanno lo scopo di concretizzare l’interesse ad agire e segnano il 
termine preclusivo per l’impugnazione-azione: il processo tributario è di 
“impugnazione-merito”, vale a dire impugnatorio nella forma, ma di merito 
nella sostanza
90
. Il giudizio tributario ha per oggetto il completo riesame 
del merito del rapporto e il giudice attraverso la sua decisione sostituisce la 
pretesa tributaria, riconducendola nell’alveo della legittima imposizione. 
Per coloro che aderiscono a tale corrente dottrinaria, quindi, il giudice nel 
pronunciarsi sugli atti dell’ente impositore, non si limita a dichiararne 
l’illegittimità o ad annullarli, ma emette pronunce che attribuiscono il torto 
o la ragione in funzione della verifica operata circa il modo di essere del 
rapporto obbligatorio in contestazione
91
. Sebbene il giudizio debba essere 
necessariamente introdotto nella forma dell’impugnazione degli specifici 
atti elencati dall’art.19 del D. Lgs. 546, tuttavia, esso si atteggia da una 
parte, riguardo al contenuto della tutela, quale giudizio di accertamento 
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negativo della pretesa avanzata con l’atto impugnato, e dall’altra, sotto il 
profilo formale, quale giudizio di impugnazione: come si ricordava 
poc’anzi, quindi, giudizio di impugnazione-merito92.  
Altro Autore
93
 pur condividendo l’impostazione di fondo sopra 
accennata, ritenuta maggiormente aderente al disposto normativo, che in 
più occasioni
94
 rende evidente come il giudice non debba limitarsi ad 
un’indagine sulla legittimità formale dell’atto, potendo altresì intervenire 
sul rapporto giuridico ad esso sotteso
95
, ammette tuttavia che la sentenza 
del giudice tributario possa avere anche un contenuto meramente 
caducatorio. Ciò accade nei casi in cui viene annullato l’atto impugnato per 
ragioni formali. In tutte le altre ipotesi, invece, il giudizio è rivolto 
all’accertamento dell’esistenza e dell’ammontare del credito vantato 
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processo tributario”, Milano, 2005, pag. 36, e Fantozzi A., “Diritto tributario”, Torino, 
1991, per il quale il processo tributario sarebbe “annoverabile tra quelli che vengono 
definiti di impugnazione-merito, in quanto caratterizzati da un profilo formale 
impugnatorio, attinente all’introduzione del giudizio ed alla previsione di termini di 
decadenza, e da un profilo sostanziale concernente l’oggetto e le situazioni giuridiche 
soggettive dedotte nel processo, nonché il tipo di decisione emessa dal giudice, che 
attiene al merito ed è sostitutiva dell’atto impugnato”.  
93
 Batistoni Ferrara F., Bellè B, “Diritto tributario processuale”, III ed, Cedam, 2009, 
pag. 90 e segg. 
94
 L’autore fa riferimento al D. Lgs. 546/92 e in particolare agli art.7 “poteri delle 
commissioni tributarie”, art.29 “riunione dei ricorsi”, art.48 “conciliazione giudiziale”, e 
art. 69 “condanna dell’Ufficio al rimborso”. 
95
 Batistoni Ferrara, Bellè B., ul. op. cit., in particolare pag. 90 nota 1.  
96
 Un discorso a parte meritano invece le azioni di rimborso, nelle due forme previste 
nell’art.19 D. Lgs.546/92 di diniego espresso o tacito. L’Autore, ult.op. cit., ritiene 
quanto alle prime che nessun dubbio sussista circa la loro natura di azioni di 
impugnazione-merito, mentre per le seconde, vale a dire nelle ipotesi di silenzio-rifiuto, 
considerata la mancanza di un provvedimento impugnabile, l’azione non potrà che 
essere rivolta all’accertamento del diritto di credito vantato dal contribuente e la relativa 
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Pertanto nella prospettiva dichiarativista, la posizione soggettiva 
azionabile nel processo tributario è sempre di diritto soggettivo
97
. 
2.1.2) Posizione costitutivista 
Fortemente critica, nei confronti di detta impostazione, altra parte della 
dottrina secondo la quale gli atti dell’amministrazione tributaria sarebbero 
sempre “autoritativi”, con efficacia costitutiva delle situazioni soggettive 
sulle quali si controverte
98
. Il rapporto di imposta viene strutturato come 
                                                                                                                                                                                  
azione non potrà che essere di mero accertamento e di condanna alla restituzione di 
quanto indebitamente percepito dall’Ente impositore. 
97
 Si deve tuttavia rilevare come sul punto si siano recentemente formati anche 
orientamenti diversi, in particolare, Russo P., “L’ampliamento della giurisdizione 
tributaria e del novero degli atti impugnabili: riflessi sugli organi e sull’oggetto del 
processo”, Rassegna tributaria 6/2009, pag. 1551 e segg., modificando la propria 
precedente prospettiva in relazione alle posizioni soggettive tutelabili nell’ambito del 
giudizio tributario, in conseguenza alla posizione assunta dalla giurisprudenza della 
Corte di Cassazione in materia di autotutela in seguito alla modifica introdotta nell’art. 
2 dalla L 448/01, ha recentemente ammesso che in seno al processo tributario possano 
trovare tutela anche posizioni soggettive di interesse legittimo, implicitamente 
riconoscendo quindi che il processo possa essere rivolto anche alla mera caducazione 
dell’atto, potendo in definitiva risolversi con una pronuncia di mero annullamento.  
98
 Si deve aggiungere che, anche tra i costitutivisti, vi sono divergenze circa il momento 
genetico relativo alla nascita dell’obbligazione tributaria, essendo questa riconducibile, 
secondo alcuni all’emanazione dell’atto autoritativo (Glendi) secondo altri al momento 
di presentazione della dichiarazione tributaria ovvero indifferentemente all’uno o 
all’altra. Ad es. Falsitta G, “Manuale di diritto tributario- parte generale”, Cedam, 
Padova, 2010, riconosce efficacia costitutiva dell’obbligazione tributaria sia all’avviso 
di accertamento che alla dichiarazione del contribuente, ritenendo che in un sistema 
tributario basato sull’autodichiarazione e sull’autoadempimento, la dichiarazione, ogni 
qual volta sia presentata nei termini e descriva in modo corretto e veritiero i fatti 
imponibili generatisi nel periodo di imposta, sia costitutiva dell’obbligazione tributaria 
al pari dell’avviso di accertamento. Non solo in taluni casi è possibile identificare la 
fattispecie costitutiva dell’obbligazione tributaria nella sola dichiarazione anche se 
errata o non veritiera (pag. 362) in quanto, essendo il controllo dell’Amministrazione 
Finanziaria solo eventuale, ben potrebbe accadere che, scaduti i termini per l’eventuale 
correzione, quanto esposto in dichiarazione si consolidi facendo sorgere 
un’obbligazione tributaria quantitativamente diversa da quanto previsto dalla legge. 
Inoltre l’effetto costitutivo della dichiarazione tributaria emergerebbe anche dalla 
necessità di presentare una dichiarazione integrativa per correggere eventuali errori od 
omissioni. La previsione normativa di tale mezzo correttivo dimostrerebbe come la 
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rapporto complesso, comprendente diritti e doveri reciproci tra cittadino e 
Amministrazione finanziaria. La norma tributaria ha lo scopo di 
disciplinare il potere amministrativo affinché la tassazione avvenga nel 
modo corretto e sia rispondente alle regole fissate dal legislatore, 
principalmente quindi con funzione di garanzia per i cittadini, onde evitare 
possibili abusi da parte della Amministrazione Finanziaria 
nell’espletamento della propria funzione di controllo.  
In tale prospettiva quindi assume preminente rilievo l’art.19 che, 
disciplinando il regime degli atti impugnabili e stabilendo che ciascuno di 
essi possa essere impugnato solo per “vizi propri”, costituisce il perno sul 
quale ruota la tipologia di tutela offerta al contribuente in seno al processo: 
tutti i vizi attinenti l’atto impugnato, siano essi riferibili alla fase impositiva 
vera e propria - intesa quale fase finale del procedimento di attuazione del 
prelievo consistente nell’emanazione dell’atto impugnabile - sia alla fase 
antecedente relativa alla formazione stessa dell’atto (c.d. vizi 
procedimentali) riverberandosi sull’atto (determinandone cioè l’invalidità 
derivata), assumono sostanziale rilevanza come fondamento di una 
pronuncia di annullamento. 
Il processo tributario sarebbe quindi sempre
99
 processo di 
impugnazione-annullamento
100
 avendo per oggetto l’atto impositivo e i vizi 
ad esso direttamente o indirettamente
101
 ascrivibili: compito del Giudice 
                                                                                                                                                                                  
prima dichiarazione tributaria produca effetti propri che appare necessario rimuovere 
attraverso la sostituzione con un nuovo atto. 
99
 Con l’unica eccezione delle azioni di rimborso, nel qual caso si ammette anche da 
parte di quasi tutti i costitutivisti - eccettuato Glendi - che oggetto del processo possa 
essere anche il rapporto obbligatorio. 
100
 Glendi C., “L’oggetto del processo tributario”, Padova, 1984. 
101
 Ci si riferisce ai vizi derivati, prodottisi nella fase procedimentale e riferiti ad atti non 
direttamente impugnabili che, riflettendosi sull’atto ad impugnazione diretta ne 
divengono “vizi propri”. 
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Tributario sarà pertanto quello di annullare (in tutto o anche solo 




 di tale corrente dottrinaria ritiene che 
oggetto del processo sia sempre una situazione di interesse legittimo a che 
il potere impositivo, esercitato attraverso il provvedimento impugnato, 
corrisponda al paradigma di riferimento, sia esso costituito dalle norme che 
disciplinano l’attività di prelievo, ovvero dai criteri di opportunità che 
disciplinano l’attività discrezionale della Pubblica Amministrazione. 
Conseguentemente la pronuncia ottenibile dal giudice tributario non potrà 
mai essere sostitutiva ma sempre e soltanto limitata all’annullamento 
(totale o parziale) dell’atto impugnato.  
Altra dottrina
103
, pur considerando il processo tributario di tipo 
impugnatorio-demolitivo, teso cioè all’annullamento degli effetti dell’atto 
impugnato, ritiene non sia necessario differenziare rispetto alla posizione 
soggettiva azionata. Partendo dal presupposto dell’autoritatività dell’atto 
impugnato, viene riconosciuto al soggetto passivo il diritto soggettivo 
potestativo all’annullamento dell’atto di imposizione illegittimo. Il 
processo tributario, quindi, indipendentemente dal tipo di vizio sollevato, è 
comunque di annullamento poiché ciò che viene definito come giudizio di 
impugnazione-merito, altro non è che un giudizio sul contenuto sostanziale 
del provvedimento impugnato. Con l’accoglimento del ricorso, si avrà 
l’annullamento dell’atto e non vi sarà pertanto alcun rapporto d’imposta su 
cui indagare; nel caso, invece, di rigetto del ricorso il rapporto d’imposta 
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 Glendi C., “Impugnazione del diniego di autotutela e oggetto del processo 
tributario”, G.T. Riv. Giur. Trib., n°6/2009 pag. 473 e segg. 
103




così come delineato nel provvedimento impugnato rimarrà immutato 
poiché resterà pienamente valido ed efficace l’atto che di tale rapporto è 
l’effetto104. Nella prospettiva costitutiva, il processo tributario è quindi un 
processo di impugnazione di atti autoritativi, vale a dire di atti destinati a 
consolidare i propri effetti nelle ipotesi in cui il ricorso non venga proposto 
nei termini, ovvero sia respinto o dichiarato inammissibile; con la 
conseguenza che la sentenza del giudice tributario non potrà mai essere 
sostitutiva ma solo di annullamento, totale o parziale, dell’atto impugnato 
in caso di accoglimento del ricorso, dichiarativa nelle ipotesi di rigetto. In 
ogni caso il sistema delineato nell’art. 19 D.Lgs. 546/92, secondo 
l’Autore
105
, offre al contribuente una tutela completa poiché, accanto 
all’impugnabilità diretta degli atti tipici prevede anche l’impugnazione 
“differita” per gli atti c.d. “non nominati”. La scelta di prederminazione 
normativa degli atti impugnabili, resa esplicita dal legislatore nell’art. 19 D. 
Lgs. 546/92
106
, non ammetterebbe quindi alcuna integrazione di tipo 
analogico, ma soltanto una lettura estensiva delle categorie in essa 
contenute. Compito dell’interprete è pertanto solo quello di discernere, 
all’interno delle categorie di atti impugnabili, quelli ad impugnazione 
diretta da quelli ad impugnazione differita, prescindendo dal tipo di 
situazione soggettiva azionata (diritto soggettivo/ interesse legittimo). 
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 Tesauro F., ult. op. cit. pag.77 
105
 Tesauro F.,“Gli atti impugnabili e i limiti della giurisdizione tributaria”, Giustizia 
tributaria 1/2007 pag. 3 e segg., ma anche “Manuale ..” cit., pag.82 e segg. 
106
 Ma prima ancora prevista dall’art.16 D.P.R. 636/72 così come modificato dal 
D.P.R.739/81 che ha reso l’elencazione tassativa, stabilendo che ciascuno degli atti 
autonomamente impugnabili lo sia solo per vizi propri. Secondo l’Autore interpretazioni 
di tipo analogico potevano avere una loro giustificazione solo con riferimento alla 
previgente disciplina, poiché l’art. 16 non prevedendo la tutela differita, non offriva 
alcuna tutela per quegli atti che non potessero essere ricondotti ad una delle categorie di 
atti tipici in esso previste. Secondo l’impostazione dell’Autore quindi l’elenco 
contenuto nella nuova formulazione dell’art. 19 sarebbe tassativo e suscettibile solo di 
interpretazione estensiva ma non analogica. 
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Condizione necessaria e sufficiente per legittimare l’impugnazione è infatti 
la riconducibilità dell’atto ad una delle ipotesi tipiche identificate nell’art. 
19, vale a dire che l’atto sia stato previsto come impugnabile dal 
legislatore. Poiché avanti il Giudice tributario si impugnano atti autoritativi, 
il tipo di tutela cui si mira è costitutiva
107
 ma ciò non esclude che possano 




Anche altra autorevole dottrina
109, nel definire l’oggetto del processo 
tributario, assegna un ruolo centrale all’art.19 D.Lgs. 546/92. La norma, 
oltre a concorre con l’art. 2 all’esatta individuazione dei confini della 
giurisdizione tributaria, delimitandola dall’interno, individua altresì le 
tipologie di atti direttamente impugnabili, ponendoli come condicio sine 
qua non per l’accesso alla tutela giurisdizionale. Tuttavia, proprio in quanto 
il processo tributario non può che essere introdotto attraverso 
l’impugnazione di uno degli atti tipici contemplati nell’art. 19, ne ammette 
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 Tesauro ult. op. cit. pag.13 
108
 L’Autore in “ Manuale..” cit, pag. 103 e segg., all’interno delle azioni di rimborso, 
distingue quelle derivanti dall’impugnazione di un esplicito atto di rifiuto, che in caso di 
accoglimento del ricorso danno luogo ad una sentenza a contenuto complesso (di 
annullamento del diniego, di accertamento del credito e di condanna per 
l’Amministrazione alla restituzione); da quelle derivanti invece dall’impugnazione del 
silenzio-rifiuto, nel qual caso la relativa azione, solo apparentemente di impugnazione, è 
in realtà azione di accertamento negativo del debito di imposta e di condanna. Per 
l’Autore, che il silenzio-rifiuto non possa essere considerato provvedimento è 
confermato dal fatto che la norma prevede due distinte forme di diniego, quello espresso 
e quello tacito, prevedendo per l’impugnazione del primo un termine di decadenza di 60 
giorni dalla notifica dell’atto, per il secondo un più ampio termine di prescrizione. 
Inoltre l’equiparazione del silenzio ad un vero e proprio provvedimento è stata 
formulata, secondo l’Autore, nel diritto amministrativo, per permettere al cittadino di 
reagire avverso l’inerzia dell’amministrazione all’interno di un processo attivabile solo 
attraverso l’impugnazione di un atto. Ma nel processo tributario non vi sarebbe la 
necessità di tale ficito juris in quanto è la norma stessa a prevedere la possibilità di 
ricorrere avverso il silenzio (pag.114 in particolare nota 36).  
109
 Falsitta G.,“Manuale di diritto tributario - parte generale”, Cedam, Padova 2010, 
pag. 574 e segg. 
CAPITOLO II 
74 
una lettura più ampia
110
, ritenendo l’elencazione integrabile non solo 
attraverso l’interpretazione estensiva ma anche attraverso quella 
analogica
111
. Poiché con il processo tributario si tende a rimuovere (in tutto 
o in parte) l’atto impugnato per vizi di legittimità o per violazione di regole 
formali e procedimentali, il contenuto della tutela giurisdizionale consiste 
nell’eliminazione, attraverso l’annullamento, degli effetti prodotti da 




2.1.3) Altre posizioni dottrinarie 
In diversa posizione si pone altra dottrina che si è occupata del problema 
sottolineando la natura procedimentale dell’attività impositiva
113
. Infatti, 
proprio dalla contrapposizione tra teoria dichiarativa e teoria costitutiva, 
avrebbe preso le mosse un ulteriore indirizzo, sviluppato prevalentemente 
dalla c.d. Scuola Romana, definito “procedimentale”114. Tale corrente 
dottrinaria rifiutando l’idea di obbligazione tributaria nell’accezione 
                                                             
110
 Tesauro, ritiene che un elenco tassativo possa ammettere interpretazioni estensive ma 
non analogiche. 
111
 Falsitta, ult. op. cit. pag. 576. 
112
 Unica eccezione si ha nelle azioni di rimborso poiché, sebbene anche con riferimento 
a queste ultime venga dedotta la legittimità di un provvedimento di diniego espresso o 
tacito, in tali casi un giudizio che si limitasse al solo annullamento dell’atto non avrebbe 
alcuna utilità per il contribuente, che mira invece a far accertare il proprio diritto al 
rimborso. In tali ipotesi, quindi, il giudizio è di accertamento del credito vantato dal 
contribuente, ma in ossequio al disposto dell’art. 19, secondo il quale ciascuno degli atti 
impugnabili lo è solo per vizi propri, i motivi posti a sostegno del ricorso non potranno 
differire da quanto espressamente dedotto nell’istanza di rimborso.  
113
 In particolare si vedano gli studi di Maffezzoni F., “Il procedimento d’imposizione 
nell’imposta generale sull’entrata”, Napoli, 1965, Tremonti G.,“Imposizione e 
definitività nel diritto tributario”, Milano 1977, pag. 172, Ferlazzo Natoli L., “La 
rilevanza del fatto in diritto tributario” in AA.VV. “Studi in onore di Uckmar”, Padova 
1997, pag. 435 e segg. 
114
 Così Tinelli G., Istituzioni di diritto tributario, III ed. Cedam Padova 2010, che 
dichiara di aderire all’impostazione dichiarativista pag.33 nota 11. 
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civilistica del termine
115, ha rivolto l’attenzione piuttosto alla fase 
procedimentale del prelievo, considerato come trait d’union tra le diverse 
situazioni soggettive coinvolte. Viene cioè valorizzato l’aspetto, di 
derivazione amministrativistica, del modo di attuazione del prelievo con 
l’esclusione di ogni forma di valutazione discrezionale della Pubblica 
Amministrazione, ritenuta ammissibile solo limitatamente alla fase di 
riscossione vera e propria.  
In seno a tale indirizzo, autorevole dottrina
116
 pur attribuendo al solo 
atto impositivo valore costitutivo dell’obbligazione tributaria, ritiene 
tuttavia che, già al verificarsi del presupposto di fatto, si realizzino 
comunque da una parte, in capo al contribuente, fatti costitutivi di obblighi 
tributari
117
, dall’altra, in capo all’Amministrazione Finanziaria, 
corrispondenti poteri di imposizione consistenti nel vigilare sull’effettivo e 
corretto adempimento di tali obblighi
118
. In ogni caso la posizione 
                                                             
115
 La Rosa S., “Accertamento tributario e situazioni soggettive del contribuente”, Riv. 
Dir. Trib. 1/2006, pag.746 e segg., ritiene che le moderne discipline tributarie siano 
caratterizzate da estrema complessità, da una articolata molteplicità di norme che 
ricollegano ai singoli fatti fiscalmente rilevanti “effetti giuridici consistenti in una 
pluralità di situazioni soggettive, sia passive che attive; e situazioni soggettive che sono 
normalmente caratterizzate dai connotati dell’unilateralità e assolutezza, invece che da 
quei profili della bilateralità e relatività che sono tipicamente propri dei rapporti 
obbligatori”. L’Autore ritiene preferibile riconoscere che quanto dovuto dal 
contribuente non possa essere ricondotto ad un unitario rapporto obbligatorio ma sia il 
risultato delle modalità con cui volta per volta si sono combinati i diversi obblighi di 
versamento, diritti a deduzioni e detrazioni prodottisi dal realizzarsi dei singoli fatti 
fiscalmente rilevanti ( pag. 747).  
116
 Maffezzoni F., “La natura del processo tributario nella giurisprudenza della Corte 
di Cassazione: le contraddizioni e le prospettive del loro superamento”, Bollettino 
tributario d’informazioni, n°23/1989, pag. 1774. 
117
 Che non si possono tuttavia accostare all’obbligazione tributaria vera e propria, 
poiché, come si dirà oltre, quest’ultima nasce solo con l’emanazione dell’atto 
impositivo. 
118
 Qualora tali obblighi non siano correttamente adempiuti, l’Amministrazione 
finanziaria deve comminare le relative sanzioni emettendo atti amministrativi 
autoritativi impugnabili, ossia atti di imposizione; in tal modo viene a costituire a 
proprio favore veri e propri diritti soggettivi, crediti tributari, che, se impugnati, 
CAPITOLO II 
76 
soggettiva rivestita dal contribuente dal lato attivo è sempre di interesse 
legittimo, poiché l’atto di imposizione (o il provvedimento di diniego) 
costituendo in capo all’Amministrazione Finanziaria un diritto soggettivo 
(diritto di credito o diritto di ritenzione a seconda che si tratti di atto di 
imposizione o di diniego di rimborso) fa degradare il diritto soggettivo del 
contribuente ad interesse legittimo
119
. Tuttavia, tale interesse legittimo 
preesiste all’atto di imposizione e ha natura sostanziale, sicchè permette la 
verifica giudiziale non solo della conformità alla legge dell’atto di 
imposizione ma anche la verifica, in negativo, del diritto di credito 
dell’ente impositore. Il momento di accesso alla tutela è quindi subordinato 
all’emanazione dell’atto impositivo poiché prima di allora non è 
concepibile alcuna azione giudiziale, essendo la tutela fondata sulla lesione 
prodotta dall’atto amministrativo impugnato120.  
                                                                                                                                                                                  
divengono oggetto dell’accertamento giudiziale. Se, d’altra parte, il contribuente eccede 
nell’adempimento dei propri obblighi, potrà comunque esperire un’azione di rimborso, 
che farà nascere nell’Amministrazione finanziaria il corrispettivo potere di controllo: 
qualora il rimborso risulti privo di fondamento verrà emanato un provvedimento di 
diniego e in tal modo l’ente impositore costituirà a proprio favore un diritto di trattenere 
le somme versate, diritto soggettivo (al pari di quello costituito dall’avviso di 
accertamento) definito come “diritto di ritenzione”. 
119
 L’Autore, op. cit., richiamando in nota 31 pag. 1775 le teorie di Nigro, ritiene che la 
degradazione del diritto soggettivo in interesse legittimo non comporti menomazione di 
tutela ma “una trasformazione di un interesse protetto ad un bene della vita in un 
interesse altrettanto protetto ad un esercizio determinato di un potere amministrativo”.  
120
 Tale teoria sarebbe confermata, secondo l’Autore, ult.op.cit., non solo dalla 
giurisprudenza della Suprema Corte che nega la possibilità di azioni preventive di 
accertamento negativo, ma anche da ulteriori considerazioni: contrariamente a quanto 
sostenuto dalle dottrine dichiarativiste seguite dalla giurisprudenza della Cassazione, al 
verificarsi del presupposto non nasce alcuna obbligazione tributaria, bensì solo obblighi 
che rappresentano qualcosa di diverso dall’obbligazione e non possono essere oggetto di 
controversie avanti al giudice tributario se correttamente adempiuti ovvero se non 
contestati attraverso l’atto di imposizione. In caso di contestazione, cioè in presenza 
dell’atto impositivo l’obbligo si trasforma, poiché all’originario credito 
dell’Amministrazione finanziaria si aggiungono le sanzioni. Solo le obbligazioni 
nascenti dall’atto impositivo possono essere oggetto di accertamento giurisdizionale. 
Ciò tuttavia non implica che al giudice tributario debba essere riconosciuto soltanto un 
potere di annullamento, coesistendo, all’interno dello stesso processo, anche un potere 
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Infatti i vizi, siano essi procedimentali o sostanziali, possono essere 
sollevati solo attraverso i motivi del ricorso, pertanto entrambi hanno la 
medesima rilevanza ed efficacia invalidante del provvedimento impugnato. 
Secondo l’Autore, quindi, il giudicato conclusivo del processo tributario è 
sempre di annullamento di atti e di accertamento (in negativo in caso di 
accoglimento del ricorso) di diritti soggettivi costituiti proprio attraverso 
quegli atti.  
Altra autorevole dottrina
121
 ritiene invece in base ad una serie di 
indici normativi che, dal fatto contemplato dalla norma tributaria, dal 
verificarsi cioè del presupposto, nasca già un rapporto giuridico rilevante: 
si tratterebbe però di un rapporto giuridico complesso e di durata, definito 
come “rapporto giuridico di cornice”, dal quale deriverebbe una serie di 
doveri e di responsabilità in capo al contribuente, ma non ancora 
propriamente l’obbligazione tributaria, intesa quale obbligo di pagare il 
dovuto. La complessità della disciplina sostanziale del prelievo, infatti, 
rende necessaria l’impostazione di un’equazione dalle innumerevoli 
variabili che può essere risolta vuoi dal contribuente, vuoi 
dall’Amministrazione finanziaria, attraverso la combinazione diversa di 
ciascuna di queste. Se non si è male interpretato il pensiero di tale Autore, 
quindi, pur essendo innegabile che già dal verificarsi del presupposto 
sorgano in capo al contribuente dei doveri e delle soggezioni e in capo 
all’Amministrazione finanziaria dei poteri e degli obblighi, la nascita della 
vera e propria obbligazione tributaria - intesa quale obbligo per il 
contribuente di versamento di una determinata somma di denaro o 
                                                                                                                                                                                  
di accertamento, più precisamente il potere di verificare il diritto soggettivo di credito 
dell’Amministrazione finanziaria nei confronti del soggetto passivo. 
121
 Consolo C., “Processo e accertamento fra responsabilità contributiva e debito 
tributario”, Rivista di diritto processuale, 2000, pag. 1035 e segg. 
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possibilità per l’amministrazione finanziaria di ritenere il quantum dovuto 
in base alla legge - sorgerebbe solo una volta trovata l’esatta combinazione 
delle diverse variabili in cui si sostanzia il prelievo. Solo dopo la 
ricomposizione di tutti questi elementi, che possono strutturarsi in modo 
diverso a seconda delle scelte operate sia dal contribuente che 
dall’Amministrazione finanziaria122 sarebbe possibile parlare di obbligo di 
pagare il dovuto. Questo “rapporto obbligatorio di cornice” così strutturato, 
tuttavia, non può essere accertato giudizialmente in modo diretto e nella 
sua interezza, ma solo per via riflessa, cioè in sede di sindacato sull’atto 
impugnato. L’Autore non nega pertanto efficacia provvedimentale agli atti 
dell’amministrazione finanziaria, ritenendo preferibile considerare il 
processo tributario come di impugnazione-annullamento, ma sostiene 
anche che tale presupposto non possa pregiudicare la possibilità per il 
giudice di entrare nel merito del rapporto, pronunciando sentenze 
sostitutive
123. Il sindacato del giudice tuttavia non potrà riguardare l’intero 
rapporto obbligatorio, ma dovrà limitarsi all’analisi del segmento 
controverso delimitato da una parte dalle ragioni fattuali e giuridiche poste 
a fondamento dell’avviso di accertamento e dall’altra dai motivi dedotti dal 
contribuente nel ricorso. 
2.1.4) La posizione “sincretista” della giurisprudenza di legittimità 
Nell’analisi condotta circa la natura e l’oggetto del processo tributario, non 
possiamo trascurare la posizione assunta dalla giurisprudenza di legittimità 
che fin dal lontano 1977, ha ritenuto il processo tributario come di 
                                                             
122
 l’Autore dubita tuttavia del fatto che si possa ancora oggi ritenere esistente un potere 
vincolato della P.A., essendo oramai previste legislativamente diverse ipotesi di 
discrezionalità amministrativa anche in ambito tributario. 
123
 Solo tuttavia nelle ipotesi in cui il provvedimento impugnato soddisfi le condizioni 
minime richieste dalla legge per la sua validità e abbia una motivazione “conferente”. 




. Tesi che ancor oggi, seppur largamente criticata in 
dottrina
125
, è dominante nella giurisprudenza della Suprema Corte
126
. Si 
tratta di una posizione sincretista nella quale si tenta di conciliare la 
struttura impugnatoria del processo e la natura provvedimentale dell’atto 
impugnato
127
 con la fonte legale dell’obbligazione e la possibilità per il 
giudice di sindacare, con pronuncia sostitutiva, il merito del rapporto 
obbligatorio sottostante. Il processo tributario non è cioè diretto alla sola 
eliminazione giuridica dell’atto impugnato - perché se così fosse, rilevata la 
fondatezza di motivi formali o sostanziali dedotti dalla parte e implicanti 
l’illegittimità dell’atto, il giudice dovrebbe limitarsi all’annullamento - ma 
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 Cassazione, sent. n°945 del 8/3/1977, con nota di Bafile, in Rassegna avvocatura di 
Stato, 1977, I, pag.302. 
125
 Si veda per tutti Tesauro F., “Istituzioni di diritto tributario”, I, Torino, 1991, pag. 
339. 
126
 In relazione al processo tributario come giudizio di impugnazione-merito si vedano 
da ultimo Cass. n°17072/2010, Cass. n°15675/2010 e Cass. n°15225/2010 nelle quali si 
sostiene che essendo il giudizio tributario di impugnazione-merito, ed essendo la 
pronuncia giudiziale sostitutiva sia della dichiarazione resa dal contribuente, sia 
dell’accertamento effettuato dall’Ufficio, il giudice tributario non può né deve limitarsi 
all’annullamento dell’atto impositivo, ma deve quantificare la pretesa tributaria 
riconducendola alla giusta misura, nei limiti posti dal petitum delle parti. Per Cass. 
n°15825/2006, Cass. n°3309/ 2008 e Cass. n°13868/2010 pur essendo il giudizio 
tributario di impugnazione-merito, il giudice può quantificare il debito fiscale, 
scendendo nel merito della pretesa tributaria, solo nel caso in cui quest’ultima sia solo 
parzialmente infondata (nello stesso senso Cass. n°25376/08, Cass. n°11212/07, Cass. 
n°28770/05, Cass. n°4280/01), ma non anche quando l’atto impositivo che la 
rappresenta sia viziato da radicale nullità (si vedano anche Cass. n°15825/06 e Cass. 
n°3309/04). Per Cassazione n°6620/2009, invece, “il processo tributario è strutturato 
come un giudizio di impugnazione del provvedimento, in cui l’oggetto del dibattito è 
circoscritto alla pretesa effettivamente avanzata con l’atto impugnato, alla stregua dei 
presupposti di fatto e di diritto in esso indicati, ed entro le contestazioni sollevate dal 
contribuente” pertanto “l’oggetto di tale processo non è l’accertamento 
dell’obbligazione tributaria in sé, da condursi attraverso una diretta ricognizione della 
disciplina applicabile e dei fatti rilevanti sulla base di essa, a prescindere da quanto 
risulti nell’atto impugnato, bensì la legittimità della pretesa tributaria in quanto avanzata 
con l’atto impugnato e alla stregua dei presupposti di fatto e in diritto in tale atto 
indicati.” In tal senso si vedano anche Cass. n°17119/2007 e Cass. n°22010/2006.  
127
Posizione da sempre dominante nella giurisprudenza della Suprema Corte, si vedano 




è diretto alla pronuncia di una decisione di merito sostitutiva sia della 
dichiarazione resa dal contribuente che dell’accertamento dell’Ufficio
128
. 
Pertanto, quando l’accertamento sia ritenuto invalido per motivi non 
formali, ma di carattere sostanziale, il giudice non può limitarsi ad 
annullarlo ma deve operando una motivata valutazione sostitutiva, 
ricondurre la pretesa tributaria alla corretta misura, entro i limiti delle 
domande poste dalle parti
129
.  
La limitazione dell’oggetto del giudizio alle sole domande proposte 
dalle parti è da sempre considerata dalla giurisprudenza della Suprema 
Corte principio fondamentale del processo tributario, in quanto essendo il 
ricorso rivolto a sollecitare il sindacato giurisdizionale sulla legittimità 
dell’atto impositivo “è strutturato come un giudizio di impugnazione del 
                                                             
128
 Nonché del provvedimento sanzionatorio: in questo senso si veda Cass. 
n°9774/2010, secondo la quale “il giudice, ove ricorrano i necessari presupposti 
processuali per la sua rituale investitura, ha il potere-dovere di esaminare anche tutti i 
possibili aspetti del potere sanzionatorio esercitato dall’ente impositore, nonché il potere 
di determinare (nell’ambito delle richieste delle parti) l’entità delle sanzioni 
effettivamente dovute trovando tali sanzioni compiuta m motivazione nel richiamo ai 
tributi evasi.” 
129
 In questo senso Cass. n°28035/09. Ex plurimis, Cass. n°2564/06, Cass. n°28770/05, 
Cass.n°27758/05, Cass. n°3309/04. Per Cass.n°17072/2010, dovendosi considerare il 
processo tributario come di impugnazione-merito, il giudice che “ravvisi l’infondatezza 
parziale della pretesa dell’amministrazione, non deve né può limitarsi ad annullare l’atto 
impositivo, ma deve quantificare la pretesa tributaria entro i limiti posti dal petitum 
delle parti”. Secondo la Corte quindi il giudice di merito, in presenza di un errore 
commesso dall’Amministrazione nella valutazione degli elementi posti a base 
dell’accertamento, non può limitarsi ad annullare l’atto ma ha l’obbligo di calcolare 
l’incidenza dell’errore sull’accertamento opposto per verificare, se, in concreto, 
correggendo l’errore, permangano comunque i presupposti per il tipo di accertamento 
posto in essere e se in ogni caso residui una pretesa fiscale legittimamente avanzabile. 
Nello stesso senso anche Cass. n°19079/09, che precisa anche come il giudice, quando 
ritenga invalido l’avviso di accertamento per motivi non formali- nella fattispecie aveva 
riconosciuto l’incongruenza dell’accertamento- possa entrare nel merito del rapporto ma 
debba comunque giustificare i criteri e le ragioni che lo hanno indotto a ridurre la 
pretesa così come rappresentata dall’ente impositore nell’avviso di accertamento,- nel 
caso di specie si era limitato a ridurre i maggiori ricavi accertati del 20% senza motivare 
adeguatamente la propria scelta - essendo in ogni caso precluso qualsivoglia potere 
equitativo.  
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provvedimento stesso e tale caratteristica circoscrive il dibattito alla pretesa 
effettivamente avanzata con l’atto impugnato alla stregua dei presupposti di 
fatto e di diritto in esso indicati ma entro i limiti delle contestazioni mosse 
dal contribuente
130
”. In forza del disposto dell’art.19, infatti, i vizi dello 
stesso, non fatti valere dal contribuente con tempestivo ricorso, rendono 
definitivo l’atto impositivo nella parte non contestata e sono sanati, non 





 in seno alla posizione assunta dalla 
giurisprudenza della Suprema Corte si può individuare, nell’ambito della 
attuazione del rapporto tributario, una duplice fase: una prima fase definita 
«statica», riguardante la fonte della obbligazione tributaria identificata nel 
momento della realizzazione della fattispecie impositiva; una seconda, 
definita «dinamica» relativa invece alla attuazione procedimentale del 
rapporto tributario. La Suprema Corte sarebbe così riuscita a inserire nella 
prospettiva processuale l’autoritatività dell’atto amministrativo, risultante 
dal fatto che esso produce i propri effetti, se non impugnato nei termini, 
anche quando è illegittimo od infondato. La posizione sincretista assunta 
dalla Suprema Corte sarebbe infatti giustificabile a livello sistematico sulla 
base di queste considerazioni: se il provvedimento, in quanto non 
impugnato nei termini, è idoneo a consolidarsi, legittimando la successiva 
fase di riscossione nonostante la insussistenza di un giudizio sul rapporto 
sottostante - giudizio precluso dalla intervenuta decadenza nella 
proposizione dell’azione giudiziale – allora deve essere necessariamente 
riconosciuta autonoma rilevanza anche all’atto di accertamento in quanto 
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 Così Cass. n°28680/05 e nello stesso senso Cass. n°3345/02, Cass. n°15234/01 e 
Cass. n°4125/02.  
131
 Così per Cass. n°28680/05 che richiama Cass. n°6029/02. 
132
In questi termini si esprime Porcaro G., “Limiti alla cognizione del giudice 
tributario”, Corriere tributario n. 9 del 1999, pag. 637 e segg. 
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trattasi di provvedimento vero e proprio, espressione di potere autoritativo. 
Pertanto appare necessario riconoscere al giudice, in ambito processuale, la 
possibilità non solo di sindacarne il contenuto ma anche, in presenza di vizi 
formali, di limitare il giudizio al rilievo della conseguente invalidità senza 
necessità di pronunciarsi nel merito. 
Per la giurisprudenza della Suprema Corte, infatti, la struttura 
impugnatoria del processo non costituisce un limite alla cognizione del 
rapporto obbligatorio sottostante, ma legittima il giudice ad una valutazione 
dell’atto anche negli elementi formali: tuttavia, verificata la conformità 
formale di quest’ultimo al paradigma normativo vi è una sorta di 
“coabitazione” tra giudizio sull’atto e giudizio sul rapporto
133
.  
2.1.5) Nostra posizione 
Con riferimento al tema della nostra ricerca, riteniamo in definitiva, di 
poter prescindere dall’adesione integrale ed a priori all’una o all’altra 
corrente dottrinaria, poiché il sistema di tutela delineato dall’art. 19, 
fondandosi sull’impugnazione di atti “per vizi propri” definisce una 
tipologia di processo che non consente una verifica diretta ed immediata sul 
rapporto. Il riferimento ai “vizi propri” contenuto nella norma implica che 
oggetto dell’impugnazione dovrà necessariamente essere un atto avverso il 
quale muovere appropriate contestazioni per violazione di regole formali o 
sostanziali
134
. Il dato normativo non consente cioè, a nostro avviso, la 
cognizione diretta del rapporto obbligatorio sottostante da parte del giudice, 
poiché egli sarà sempre e comunque condizionato, da una parte, dalla 
motivazione e dagli elementi di fatto e di diritto richiamati nell’atto 
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 Così si esprime Porcaro, ult.op. cit, pag.637 e segg. 
134
 Così Schiavolin, ult op. cit. pag.261. 
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impugnato, dall’altra dai motivi dedotti dalla parte nel ricorso. Essendo 
impedito al giudice pronunciarsi ultra petita, egli potrà analizzare soltanto 
quei particolari aspetti del rapporto obbligatorio contestati dalle parti in 
giudizio: il processo tributario non potrà mai essere “giudizio sul rapporto” 
ma eventualmente il rapporto sottostante potrà essere esaminato solo 




Ci sembra che considerare il processo come avente ad oggetto 
l’impugnazione di atti con lo scopo di ottenerne l’annullamento, tuttavia, 
trovi maggior riscontro nel dato positivo, proprio in virtù del richiamo alla 
loro impugnabilità solo “per vizi propri”, e offra forse anche maggiori 
tutele per il contribuente, poiché potranno essere valutati dal giudice tutti 
gli aspetti, anche formali, relativi al provvedimento impugnato così che 
ogni violazione commessa nella fase relativa alla formazione dell’atto (fase 
procedimentale) sarà rilevante e potrà essere valutata dal giudice potendo 
eventualmente condurre all’annullamento dell’atto stesso. Aspetti questi 
ultimi che non potrebbero invece ricevere adeguata e piena tutela 
accedendo all’opposta teoria136. 
                                                             
135
 Nel caso di impugnazione parziale dell’avviso di accertamento (ad es. nell’ipotesi in 
cui quest’ultimo contenga più rilevi e ne siano contestati solo alcuni) è pacifico che 
quanto non contestato dalla parte con il ricorso si definisca, impedendo al giudice 
l’esame nel merito di quel particolare aspetto del rapporto. Inoltre, a seguito della 
modifica dell’art. 115 c.p.c ( L 18/6/2009, n°69, art.45) applicabile anche al processo 
tributario in forza al richiamo contenuto nell’art. 1 comma 2 D. lgs. 546/92, per cui 
“Salvo i casi previsti dalla legge, il giudice deve porre a fondamento della decisione le 
prove proposte dalle parti o dal pubblico ministero, nonché i fatti non specificamente 
contestati dalla parte costituita”, vi sarebbe ora, anche in seno al processo tributario, un 
vero e proprio onere di contestazione che opera quale ulteriore delimitazione alla 
cognizione del giudice.  
136
 Se, infatti, l’impugnazione dell’atto fosse da considerarsi quale mero strumento di 
accesso alla tutela giurisdizionale, che consista in una valutazione sul merito del 
rapporto, ecco che allora tutti i vizi eventualmente inficianti l’atto perderebbero 
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2.2) Significato da attribuire all’impugnabilità dell’atto 
“solo per vizi propri” 
Analizzati quindi i diversi modi di intendere l’atto impugnabile, dobbiamo 
ora occuparci del significato da attribuire all’espressione contenuta nell’art. 
19 per la quale ciascuno degli atti impugnabili lo è solo per vizi propri
137
. 
Si è detto, infatti, che caratteristica peculiare del processo tributario è 
l’impugnabilità diretta solo di alcune tipologie d’atti, quelli definiti 
nell’art.19 del D. Lgs. 546/92; l’impugnabilità per vizi propri costituisce un 
corollario al principio di tassatività e nel definire l’oggetto del processo 
appare pertanto importante chiarire cosa debba con ciò intendersi
138
. 
Un primo significato possibile è che con l’impugnazione dell’atto 
solo per “vizi propri” il legislatore abbia inteso il ricorso non come una 
semplice possibilità offerta al contribuente per reagire contro la pretesa 
impositiva, ma come l’unico mezzo per contrastarne il contenuto e 
impedirne il consolidamento; abbiamo infatti visto che caratteristica 
propria degli atti tipici è la loro attitudine a cristallizzarsi se non impugnati 
entro il breve termine di decadenza. Vale a dire che la mancata reazione 
avverso un atto nominato preclude ogni possibilità di contestazione 
(successiva) degli eventuali vizi in esso contenuti. E poiché, come si è 
detto, nel processo tributario il giudizio non potrà mai riguardare l’intero 
                                                                                                                                                                                  
rilevanza processuale. Il giudice cioè, a prescindere dai modi e dai metodi con i quali 
fosse stata manifestata la pretesa, dovendo accertare la consistenza del rapporto (inteso 
come credito dell’amministrazione o debito del cittadino verso lo stato) potrà comunque 
ritenere fondata la pretesa dell’ente impositore anche se emessa in violazione di norme 
formali o sostanziali.  
137
 Per una completa disamina dei vizi propri degli atti rilevanti ai fini del processo si 
veda Schiavolin, commento all’art.19 D.Lgsl.546/92, in Consolo Glendi “Commentario 
breve alle leggi del processo tributario”, Cedam Padova, 2012, pag.261 e segg. 
138
 Sulla regola dei vizi propri si veda anche Basilavecchia M., “Funzione impositiva e 
forme di tutela”, Torino, 2009, pag.48 e segg, ma anche pag.695 e segg. 
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rapporto ma solo quel determinato segmento dell’obbligazione tributaria 
delineata dall’avviso di accertamento e dai motivi del ricorso, ne consegue, 
che ogni contestazione avverso l’atto impugnato dovrà essere mossa fin dal 
primo grado di giudizio e dovrà essere contenuta nel ricorso
139
; in questo 
modo si giustifica perché tutte le ragioni di fatto e di diritto a sostegno della 
pretesa devono essere contenute nella motivazione dell’atto impositivo140.  
                                                             
139
 La precedente disciplina sul contenzioso tributario ammetteva la possibilità di 
introdurre nuovi motivi e domande con memoria ( D.P.R. 636/72, art.19), facoltà oggi 
preclusa dall’art. 24 D. Lgs.546/92 che ammette l’integrazione dei motivi di ricorso solo 
nell’ipotesi in cui sia resa necessaria dal deposito di documenti non conosciuti ad opera 
delle altre parti o per ordine della commissione, entro il termine di 60 giorni dalla data 
in cui la parte ha avuto notizia del deposito nelle stesse forme previste per il ricorso ai 
sensi dell’art. 18 stesso decreto. 
140
 È tuttavia giurisprudenza consolidata della Suprema Corte considerare l’avviso di 
accertamento come provocatio ad opponendum ritenendo sufficiente la motivazione che 
si limiti ad esplicitare le ragioni di fatto e di diritto che hanno condotto alla emanazione 
dell’atto, senza la necessità che vengano indicate anche le prove a sostegno della 
pretesa, essendo ciò riservato alla sfera processuale. Anche se la stessa Corte di 
Cassazione sembrava aver riconosciuto il valore provvedimentale dell’atto di 
accertamento con la sentenza a Sezioni Unite 19854/04, che sebbene con riferimento ad 
un contrasto sorto tra le sezioni semplici in tema di sanabilità della notifica dell’avviso 
di accertamento affetta da nullità, aveva stabilito che: “La natura sostanziale e non 
processuale (né assimilabile a quella processuale) dell’avviso di accertamento tributario 
- che costituisce un atto amministrativo autoritativo attraverso il quale 
l’amministrazione enuncia le ragioni della pretesa tributaria - non osta all’applicazione 
di istituti appartenenti al diritto processuale, soprattutto quando vi sia un espresso 
richiamo di questi nella disciplina tributaria”, non mancano decisioni successive, anche 
recentissime che paiono recuperare invece la funzione di provocatio ad opponendum 
dell’avviso di accertamento, come l’ordinanza Cass. 24182/10 secondo la quale il 
carattere di provocatio ad opponendum dell’avviso di accertamento consente di ritenere 
soddisfatto l’obbligo motivazionale, ogniqualvolta l’ente impositore, rendendo palese la 
fonte informativa sottostante alla rettifica operata, abbia posto il contribuente in grado 
di conoscere gli elementi essenziali della pretesa tributaria vantata nei suoi confronti e 
di contestarne la fondatezza. Sempre dal carattere di provocatio ad opponendum deriva 
che l’avviso di accertamento per sua natura e funzione, non costituisce una decisione su 
contrastanti interpretazioni di fatti e di norme giuridiche, da adottarsi nel rispetto del 
contraddittorio, né esprime un apprezzamento critico in ordine a dati noti ad entrambe le 
parti, ma si esaurisce in un provvedimento autoritativo con il quale l’Amministrazione 
fa valere la propria pretesa tributaria esternandone il titolo e le ragioni giustificative al 
solo fine di consentire al contribuente di valutare l’opportunità di esperire 
l’impugnazione giudiziale. Nonostante questa recente ordinanza, riteniamo che tale 
indirizzo giuirisprudenziale della Cassazione debba essere oramai considerato superato 
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Non potranno quindi essere ammesse domande riconvenzionali o 
eccezioni di compensazione
141
; né l’ente impositore potrà modificare, in 
corso di causa, i motivi addotti a sostegno della pretesa
142
, né il 
contribuente potrà aggiungere nuovi motivi al ricorso
143
. 
                                                                                                                                                                                  
anche alla luce degli interventi normativi in tema di motivazione degli atti operata con 
lo Statuto dei diritti del contribuente (art. 7, L.212/00).  
141
 Per Cass. n°4334/2002 “Il giudizio davanti alle commissioni tributarie ha un oggetto 
necessariamente circoscritto al controllo della legittimità, formale e sostanziale, di uno 
degli specifici atti impositivi elencati nell'art. 19 del D.Lgs. 31 dicembre 1992, n. 546 
(e, prima, nell’art. 16 del D.P.R. 26 ottobre 1972, n. 636), con indagine sul rapporto 
tributario limitata al riscontro della consistenza della pretesa fatta valere con gli atti 
medesimi, con conseguente incompatibilità con la struttura del processo - atteso il suo 
carattere impugnatorio - della domanda riconvenzionale, da chiunque proposta.” 
Sempre per l’inammissibilità di domande riconvenzionali nel processo tributario si 
vedano anche Cass.n°15317/2002 e Cass.n°7146/2001. 
142
 Per Cass. n°7158/11 (ibidem Cass.n°25909/08) nel processo tributario d’appello 
l’Amministrazione Finanziaria non può mutare i termini della contestazione deducendo 
motivi e circostanze diverse da quelli contenuti nell’atto di accertamento. Mentre per 
Cass. n°6921/11 non costituisce nuova eccezione bensì mera difesa l’allegazione circa 
la tempestività della notificazione degli atti impositivi e la conseguente definitività per 
omessa impugnazione. 
Per la Suprema Corte, infatti "il giudizio tributario, anche in base alla disciplina dettata 
dal D.Lgs. n. 546/92, art. 18, comma 2, art. 19, e art. 24, comma 2, è caratterizzato da 
un meccanismo di instaurazione di tipo impugnatorio, circoscritto alla verifica della 
legittimità della pretesa effettivamente avanzata con l’atto impugnato, alla stregua dei 
presupposti di fatto e di diritto in esso atto indicati, ed ha un oggetto rigidamente 
delimitato dalle contestazioni mosse dal contribuente con i motivi specificamente 
dedotti nel ricorso introduttivo, in primo grado, onde delimitare sin dalla nascita del 
rapporto processuale tributario le domande e le eccezioni proposte dalle parti" (Cass. 
n°9754/03; id. Cass.n°8182/07; is. Cass. n°17119/07; Cass.SS.UU. n. 27209/09). 
Conforme Cass.n°20398/05 secondo la quale il processo tributario, pur avendo ad 
oggetto un rapporto che vede il contribuente nella veste di soggetto passivo, trae origine 
da un’azione costitutiva, volta all’annullamento di un atto autoritativo, il cui esercizio 
da parte del contribuente non fa assumere all’Amministrazione finanziaria la qualità di 
attrice in senso sostanziale, non essendo dovuta a tale qualità, ma ai principi 
costituzionali che escludono la c.d. presunzione di legittimità dell’atto amministrativo, 
l’imposizione a suo carico dell’onere di fornire la prova dei fatti costitutivi della pretesa 
tributaria. Nel contenzioso tributario, pertanto, costituisce eccezione in senso stretto lo 
strumento processuale attraverso il quale si faccia valere un atto giuridico avente 
efficacia modificativa od estintiva della pretesa fiscale, (cfr. Cass. n°10112/02), non 
potendo essere considerata tale - e non comportando pertanto il divieto di sollevare 
eccezioni nuove in appello - la nuova deduzione, in grado di appello, di cosiddette 
eccezioni improprie, o mere difese, in quanto dirette a sollecitare il rilievo d’ufficio da 
parte del giudice, della inesistenza dei fatti costitutivi del diritto dedotto in giudizio (cfr. 
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Ma considerare l’atto impugnabile solo “per vizi propri” significa 
anche circoscrivere l’oggetto del giudizio ai soli elementi della sequenza 
procedimentale specificamente preparatoria dell’atto impugnato, con rigida 
preclusione, quindi, di qualsiasi contestazione coinvolgente le fasi 
precedenti.  
Se infatti il contenzioso tributario è strutturato secondo le regole 
proprie del processo impugnatorio di provvedimenti autoritativi - quelli 
elencati nell’art. 19 del D. lgs.546/92, che scandiscono le varie fasi in cui 
può essere modulato il prelievo - ne discende che la mancata impugnazione 
di un atto tipico non consente di rilevarne gli eventuali vizi in occasione 
della contestazione dell’atto successivo
144
. 
Vi è infine un’ulteriore significato attribuibile all’espressione: quello 
di costituire uno sbarramento all’impugnabilità diretta di atti che non 
possono essere ricondotti alle tipologie enumerate dalla norma.  
Si è detto infatti che non è possibile una reazione immediata e diretta 
avverso ogni atto dell’amministrazione finanziaria, ma solo contro quegli 
atti riconducibili all’elencazione contenuta nel primo comma dell’art. 19.  
Ciò in quanto, per le ragioni ampiamente esposte nel primo capitolo 
di questo studio, proprio attraverso tale norma il legislatore ha voluto 
predeterminare il momento di accesso alla giurisdizione, non lasciandolo 
alla libera scelta del destinatario dell’atto. 
                                                                                                                                                                                  
Cass.n°15546/04, con riferimento alla posizione del contribuente), ovvero, 
specularmente, in quanto volte alla mera contestazione da parte dell’Amministrazione 
finanziaria delle censure mosse dal contribuente all’atto impugnato con il ricorso ed alle 
quali rimane circoscritta la indagine rimessa al giudice. 
143
 Si veda da ultimo Cass. n°19337/11 in banca dati Pluris Cedam. 
144
 Per Cass.n°6620/11 in tema di contenzioso tributario, il carattere impugnatorio del 
processo non consente al giudice di disapplicare gli atti, autonomamente impugnabili, 
che siano precedenti e presupposti rispetto all’atto contestato. Nel caso di specie, la 
Suprema Corte ha ritenuto che, attraverso l’impugnazione di un avviso di accertamento 
in materia di INVIM e di imposta di registro, non si potessero contestare vizi riferiti ad 
un atto di classamento ritualmente notificato al contribuente e non impugnato.  
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La conseguenza discendente da detto presupposto è che gli atti 
diversi, cioè non riconducibili alle categorie tipiche, non sono impugnabili 
autonomamente “per vizi propri” ma solo attraverso la tutela differita145. 
In questa prospettiva il “vizio proprio” dell’atto impugnabile non è 
relativo alle sole difformità dell’atto in sé inteso, cioè nella sua 
individualità formale, quale risultato del procedimento accertativo, 
sanzionatorio o di riscossione, rispetto al modello legale di riferimento, 
poichè l’illegittimità - per violazione di regole formali o sostanziali – potrà 
essere riferita anche alla fase precedente la sua emanazione: rappresenta 
infatti un “vizio proprio” dell’atto impugnato anche la violazione 
commessa nella fase procedimentale
146
 o l’illegittimità contenuta in uno 
degli atti prodromici non impugnabili
147
. 
                                                             
145
 Ciò non significa che un atto debba essere qualificato impugnabile solo e 
necessariamente in riferimento al nomen juris utilizzato dall’ente impositore, dovendosi 
piuttosto guardare alla funzione dallo stesso svolta: sicché ogni qual volta l’atto atipico 
svolga tuttavia una delle funzioni proprie degli atti impugnabili e rappresenti un vulnus 
immediato e diretto alla sfera giuridica del destinatario, esso, attraverso una 
interpretazione estensiva e adeguatrice dell’art.19 D. Lgs.546/92, potrà considerarsi 
immediatamente ricorribile. 
146
 Sicché, ad esempio, costituisce vizio proprio e si traduce quindi in motivo di ricorso, 
il mancato rispetto del termine di 60 giorni prima della notifica dell’avviso di 
accertamento, previsto dall’art.12 comma 7 dello Statuto, per consentire al contribuente 
di presentare le proprie osservazioni sul processo verbale di verifica. La Corte di 
Cassazione in una recente pronuncia (Cass. n°6088/2011) ha stabilito che il mancato 
rispetto di detto termine è causa di nullità dell’avviso di accertamento ai sensi dell’art. 
21 septies L241/90. 
147
 Secondo giurisprudenza costante della Suprema Cortte infatti, può dirsi oramai 
definitivamente acquisito il principio della sindacabilità degli atti indicati nell’art. 19, 
D. Lgs. 546/92, anche per difetto o vizi di legittimità degli atti prodromici e strumentali 
del procedimento ovvero dei presupposti che realizzino un collegamento funzionale con 
l’atto impugnabile, in quanto la giurisdizione piena ed esclusiva delle Commissioni 
tributarie non ha ad oggetto solo gli atti finali del procedimento amministrativo di 
imposizione tributaria, ma investe, nei limiti dei motivi dedotti dalle parti, tutte le fasi 
del procedimento che hanno portato alla adozione e formazione di essi tanto che 
l’eventuale giudizio negativo in ordine alla legittimità e/o alla regolarità formale e/o 
sostanziale su qualche atto istruttorio prodromico può determinare la caducazione per 
invalidità derivata dell’atto finale impugnato (così Cass. SS.UU. n° 6315/09, Cass. 
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Nei capitoli precedenti sono state chiarite le ragioni per le quali il processo 
tributario è stato strutturato, fin dalle origini, come un processo di 
impugnazione di atti, predeterminati legislativamente, da impugnarsi entro 
un breve termine di decadenza a pena di definitività. Dall’analisi che 
abbiamo condotto è emerso in modo sufficientemente chiaro come la 
matrice storica abbia fortemente condizionato questa scelta legislativa.  
In particolare, lo studio delle fonti e l’analisi dell’art. 16 del D.P.R. 
636/72, ci hanno permesso di dimostrare come il subordinare l’accesso alla 
giurisdizione tributaria all’impugnazione di un atto, rappresentativo del 
momento conclusivo o finale di una delle fasi in cui può scomporsi 
l’attuazione del prelievo, non sia stata casuale ma dovuta ad una precisa 
scelta legislativa.  
Scelta che, per le ragioni esposte nei capitoli precedenti, ha a sua 
volta condizionato in modo incisivo l’evoluzione stessa del processo. 
Scelta confermata e rafforzata dal legislatore proprio attraverso l’art. 19 del 
D.Lgs. 546/92 dove si esclude l’impugnabilità diretta degli atti diversi da 
quelli elencati e si ammette l’impugnabilità degli atti tipici solo per vizi 
propri. 
Dei significati attribuibili a dette previsioni normative ci siamo già 
occupati, resta ora da chiarire se l’interpretazione che si è data dell’art.19 
del D. Lgs.546/92 possa considerarsi ancora attuale o debba intendersi 
superata dalla lettura che, in questi ultimi anni, ha dato della norma il 
diritto vivente. 
Si è cercato, in precedenza, di evidenziare la forte tensione, da 
sempre esistente e creatasi tra la volontà legislativa di ancorare l’accesso 
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alla tutela giurisdizionale ad un preciso momento, predeterminato per legge 
- rappresentato dagli atti impugnabili elencati nell’art. 19, costituenti il 
limite interno alla giurisdizione - e i tentativi di dottrina e giurisprudenza di 
forzare detto limite, ampliando i margini di impugnabilità degli atti tipici 
nell’ottica di offrire una maggiore o più immediata tutela per il 
contribuente. 
Questa tensione “latente”, ma già evidente nel passato, sembra oggi 
manifestarsi con maggior forza e rinnovato vigore proprio a seguito dei 
recenti interventi legislativi in tema di giurisdizione.  
3.2) La nuova formulazione dell’art.2 del D. Lgs. 546/92: 
interrelazioni tra giurisdizione e atti impugnabili 
Il recente fervore giurisprudenziale sul tema dell’impugnabilità immediata 
anche di atti atipici, pare quindi strettamente connesso alla novellazione 
dell’art. 2 del D.Lgs. 546/92 ad opera della L.448/01148: le recenti 
                                                             
148
 L’art. 12, comma 2 della L. 448/01 e successivamente l’art.3-bis, comma 1, del D.L. 
203/05 hanno integralmente sostituito l’art. 2 del D. lgs. 546/92, che disciplina l’oggetto 
della giurisdizione stabilendo che: “Appartengono alla giurisdizione tributaria tutte le 
controversie aventi ad oggetto i tributi di ogni genere e specie comunque denominati, 
compresi quelli regionali, provinciali e comunali e il contributo per il Servizio sanitario 
nazionale, nonché le sovrimposte e le addizionali, le sanzioni amministrative, comunque 
irrogate da uffici finanziari, gli interessi e ogni altro accessorio. Restano escluse dalla 
giurisdizione tributaria soltanto le controversie riguardanti gli atti della esecuzione 
forzata tributaria successivi alla notifica della cartella di pagamento e, ove previsto, 
dell'avviso di cui all'articolo 50 del decreto del Presidente della Repubblica 29 
settembre 1973, n. 602, per le quali continuano ad applicarsi le disposizioni del 
medesimo decreto del Presidente della Repubblica.  
Appartengono altresì alla giurisdizione tributaria le controversie promosse dai singoli 
possessori concernenti l'intestazione, la delimitazione, la figura, l'estensione, il 
classamento dei terreni e la ripartizione dell'estimo fra i compossessori a titolo di 
promiscuità di una stessa particella, nonché le controversie concernenti la consistenza, il 
classamento delle singole unità immobiliari urbane e l'attribuzione della rendita 
catastale. (Appartengono alla giurisdizione tributaria anche le controversie relative alla 
debenza del canone per l'occupazione di spazi ed aree pubbliche previsto dall'articolo 63 
del decreto legislativo 15 dicembre 1997, n. 446, e successive modificazioni), e del 
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modifiche legislative paiono infatti aver spinto il Giudice di legittimità 
oltre l’interpretazione estensivo-funzionale giungendo infine a legittimare, 
per via pretoria, l’impugnazione anche di quei provvedimenti che non 
sembrerebbero comunque rientrare nelle tipologie definite al primo comma 
dell’art.19 D. Lgs.546/92. 
Si è così giunti, per via interpretativa, a ritenere impugnabile ogni 
atto col quale venga rappresentata da parte dell’Ente impositore una pretesa 
tributaria definita e non condizionata, senza attendere che la stessa si vesta 
di una delle forme tipiche elencate nell’art. 19 D. Lgs. 546/92. 
Per giustificare la diretta impugnabilità anche di atti atipici, la 
Suprema Corte aveva fino ad oggi tradizionalmente utilizzato la tecnica 
dell’interpretazione estensiva, fondata sulle finalità del provvedimento 
impugnato
149: l’atto atipico, o non nominato, attraverso un’analisi 
                                                                                                                                                                                  
canone per lo scarico e la depurazione delle acque reflue e per lo smaltimento dei rifiuti 
urbani, nonché le controversie attinenti l'imposta o il canone comunale sulla pubblicita' 
e il diritto sulle pubbliche affissioni.  
Il giudice tributario risolve in via incidentale ogni questione da cui dipende la decisione 
delle controversie rientranti nella propria giurisdizione, fatta eccezione per le questioni 
in materia di querela di falso e sullo stato o la capacita' delle persone, diversa dalla 
capacita' di stare in giudizio.”  
Con sentenza n°64, del 14 marzo 2008 la Corte Costituzionale ha dichiarato 
l'illegittimita' costituzionale del comma 2, secondo periodo, del presente articolo - come 
modificato dall'art. 3-bis, comma 1, lettera b), del decreto-legge 30 settembre 2005, n. 
203, convertito, con modificazioni, dalla legge 2 dicembre 2005, n. 248 -, nella parte in 
cui stabilisce che "Appartengono alla giurisdizione tributaria anche le controversie 
relative alla debenza del canone per l'occupazione di spazi ed aree pubbliche previsto 
dall'articolo 63 del decreto legislativo 15 dicembre 1997, n. 446, e successive 
modificazioni." 
Con sentenza n°130 del 14 maggio 2008 la Corte Costituzionale ha dichiarato 
l’illegittimità costituzionale dell’art. 2, comma 1, del presente articolo, nella parte in cui 
attribuisce alla giurisdizione tributaria le controversie relative alle sanzioni comunque 
irrogate da uffici finanziari, anche laddove esse conseguano alla violazione di 
disposizioni non aventi natura tributaria. 
149
 Per Cass. SS.UU. n°23832/07, “esigenze imprescindibili di tutela del contribuente 
impongono, infatti di includere tra gli atti autonomamente impugnabili, innanzi al 
giudice tributario, tutti quegli atti che, pur essendo “atipici” in relazione ad una diversa 
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funzionale, veniva cioè ricondotto ad una delle tipologie elencate 
nell’art.19, offrendo così tutela immediata e diretta anche rispetto ad atti 
che difficilmente, in base al dato testuale, avrebbero potuto dare ingresso al 
processo tributario.  
La lettura dell’elenco in chiave funzionale non è, per il vero, una 
novità poiché, come evidenziato nella prima parte di questo studio, la 
giurisprudenza era già giunta a tale approdo con riferimento alla regola 
consimile contenuta nell’art. 16 del D.P.R. 636/72150, anche dopo la 
modifica legislativa introdotta nel 1981, che sembrava aver reso 
l’elencazione tassativa. 
                                                                                                                                                                                  
denominazione ad essi attribuita dall’amministrazione finanziaria, abbiano, comunque, 
la stessa sostanza e svolgano la medesima funzione degli atti tipizzati nell’elenco della 
richiamata norma di rito: in questo senso devono trovare conferma i risultati ai quali è 
pervenuta la giurisprudenza della Corte in ordine ad atti innominati concernenti diversi 
tributi ( cfr. Cass.n° 22869/04 in tema di TOSAP, e Cass.n°22015/06 in tema di tributi 
doganali)”.  
150
 Già con riferimento alla prima formulazione dell’art. 16, infatti la Suprema Corte 
con la sentenza n°6262/80 aveva chiarito che la locuzione “avviso di accertamento” 
doveva essere interpretata in senso sostanziale, nel significato di “atto avente efficacia 
nei confronti del soggetto passivo del tributo, conclusivo di un procedimento e di un sub 
procedimento di accertamento”, sicché erano impugnabili “tutti i provvedimenti, 
comunque denominati che accertano o dichiarano, in tutto o in parte, l’obbligazione 
tributaria ovvero un elemento di essa”, trovando sostanzialmente concorde la dottrina. 
Come si è detto, solo con la successiva riforma del processo tributario (D.P.R. 3 
novembre 1981, n° 739) venne per la prima volta sancita la tassatività dell’elenco 
contenuto nell’art. 16 del D.P.R. 636/72 e attraverso l’inciso, contenuto nel primo 
comma, si stabilì che“gli atti diversi da quelli indicati non sono impugnabili 
autonomamente”,. 
Tuttavia, la giurisprudenza, anche della Corte Costituzionale, in relazione alla novellata 
norma, aveva sostenuto la non tassatività dell’elencazione per evitare incostituzionali 
compressioni del diritto di difesa. La Consulta con la sentenza n°313/85, già citata, 
aveva affermato che l’elenco contenuto nell’art. 16 D.P.R. 636/72 non era di ostacolo ad 
una interpretazione estensiva e che “tutti gli atti che hanno la comune finalità 
dell’accertamento della sussistenza e dell’entità del debito tributario sono equivalenti 
qualunque sia la denominazione ad essi data dal legislatore” e che “essi, siccome 
suscettibili di produrre una lesione diretta ed immediata della situazione soggettiva del 
contribuente, sono immediatamente impugnabili dinanzi ai giudici tributari”.  
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Ma se, in relazione alla primigenia formulazione dell’art.16 
l’interpretazione estensiva poteva considerarsi quasi necessitata 
dall’esiguità del novero di atti tipici contemplati dalla norma, sicchè 
appariva quasi come fenomeno naturale atto ad evitare incostituzionali 
compressioni del diritto di difesa, altrettanto non può dirsi, a nostro parere, 
in relazione all’art. 19 del D.Lgs. 546/92.  
Da una parte, infatti, il legislatore ha ampiamente integrato l’elenco 
degli atti tipici, aggiungendovi proprio quei provvedimenti già individuati 
come impugnabili da dottrina e giurisprudenza, dall’altra ha previsto alla 
lettera i) una norma di chiusura ( o se si preferisce una clausola aperta) che 
dispone la diretta impugnabilità di ogni altro atto individuato dalla legge 
come tale. Con lo stabilire, al terzo comma, che “gli atti diversi da quelli 
indicati non sono impugnabili autonomamente” e determinando 
l’impugnabilità solo per “vizi propri”, il legislatore ha chiaramente 
manifestato l’intento di voler predeterminare normativamente l’interesse ad 
agire.  
Il punto di equilibrio raggiunto dal processo tributario con la riforma 
degli anni 90, tra “limiti esterni”, posti alla giurisdizione delle 
Commissioni Tributarie dall’art.2, e quelli “interni” definiti dall’art. 19 del 
D. Lgs. 546/92 - che assegna un ruolo centrale agli atti impugnabili – pare 
tuttavia essersi spostato proprio a seguito della citata modifica del 2001 
che, attraendo al Giudice tributario “ogni controversia concernete i tributi 
di ogni genere e specie” ha attribuito alla giurisdizione tributaria una vis 
expansiva tale da rendere l’elenco degli atti tipici non sempre coerente con 
i ridisegnati confini. 
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Si è detto infatti che il processo tributario, si caratterizza e 
differenzia rispetto agli altri processi conosciuti dal nostro ordinamento per 
essere di tipo “impugnatorio - chiuso”, vale a dire che, riconosciuta la 
giurisdizione del giudice tributario, il ricorso è ammesso solo attraverso 
l’impugnazione di atti tipici, predeterminati per legge, essendo esclusa ogni 
azione preventiva di accertamento negativo dell’obbligazione tributaria151. 
Tuttavia, come accennato sopra, l’interpretazione che il “diritto 
vivente” ha dato in questi ultimi anni delle norme che regolano l’accesso 
alla tutela tributaria mette in serio dubbio l’attuale validità di tale 
impostazione. 
La Suprema Corte, infatti, pare essersi spinta oltre il ruolo 
nomofilattico assegnatole dalla Carta Costituzionale, ritagliandosi un vero e 
proprio spazio “creativo”, “innovativo” del diritto e con il dichiarato scopo 
di offrire maggiori garanzie al contribuente - nell’ottica di dare maggiore 
coerenza al sistema ridefinendo le tipologie di atti ad impugnazione diretta 
– è di fatto giunta, come vedremo, a consentire il libero accesso alla 
giurisdizione tributaria ogni qualvolta l’Amministrazione Finanziaria abbia 
comunque manifestato una determinazione della pretesa.  
Spingendosi in tal modo ben oltre i confini della semplice 
interpretazione estensiva. Tanto che, da parte di alcuna dottrina si è 
sostenuta la fine del principio di tassatività degli atti impugnabili
152
. 
Non si può certo negare che le recenti modifiche legislative
153
 in 
ambito di giurisdizione abbiano fortemente sbilanciato l’intera struttura 
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 Per tutte si vedano Cass. n°103/2001, Cass. SS.UU. n°6224/06 e Cass.n°2411/07. 
152
 Cerioni F., “Fine della tassatività degli atti impugnabili”, Diritto e pratica tributaria, 
n°6/09, I, pag. 1279 e segg. 
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normativa del decreto sul processo, tanto è vero che quella stessa dottrina 
che li aveva teorizzati ha oramai decretato il superamento dei c.d. “limiti 
esterni” della giurisdizione tributaria154 prima rappresentati dall’art. 2 D. 
Lgs.546/92.  
Ma se in tema di giurisdizione appare in tutta la sua evidenza la 
sostanziale trasformazione della norma (art. 2 del D.Lgs. 546/92), che, 
abbandonata l’elencazione tassativa di tributi, devolve ora alle 
Commissioni tributarie “tutte le controversie riguardanti i tributi di ogni 
genere e specie comunque denominati” non altrettanto può dirsi, per le 
ragioni che tenteremo di individuare nel proseguo di questo studio, in 
relazione ai “limiti interni”
155
 rappresentati invece dall’art. 19 del D. 
Lgs.546/92.  
Tuttavia, questa giurisprudenza che potremmo definire “creativa” 
della Suprema Corte, di cui si è fatto cenno sopra e che sembrerebbe 
oramai prevalente, ritiene invece che tale devoluzione abbia comportato un 
superamento anche del limite “interno” rappresentato dall’art. 19 D. 
Lgs.546/92.  
                                                                                                                                                                                  
153
 Il riferimento è alla L.448/01, il cui art 12 ha profondamente modificato l’assetto 
della giurisdizione tributaria passando da una elencazione di tipo tassativo per materia ( 
ricomprendente sostanzialmente le imposte erariali e i tributi comunali e locali) ad una 
devoluzione della materia tributaria latamente intesa in quanto appartengono ora alla 
giurisdizione tributaria “tutte le controversie aventi ad oggetto i tributi di ogni genere e 
specie”. 
154
 Cosi Russo P., “L’ampliamento della giurisdizione tributaria e del novero degli atti 
impugnabili: riflessi sugli organi e sull’oggetto del processo”, Rassegna trib., 2009, 
pag.1551 e segg. 
155
 Tradizionalmente, infatti, duplice è la funzione assolta dall’art.19: da una parte 
limitare l’instaurazione del giudizio tributario con riferimento alle sole tipologie di atti 
in essa disciplinati, dall’altra costituire un presupposto processuale; vale a dire che 
l’impugnabilità dell’atto rappresenta un requisito essenziale della domanda affinché si 
possa pervenire ad una decisone,cfr. Russo ult.op. cit, pag.1577.  
Nel senso che la riconducibilità dell’atto alle tipologie tipiche definite nell’art. 19 
riguarderebbe specificamente il profilo della proponibilità della domanda si veda 
Cass.S.U. 7388/07. 
IL PRINCIPIO DI PREDETERMINAZIONE NORMATIVA DEGLI ATTI IMPUGNABILI 
NELL’INTERPRETAZIONE DELLA GIURISPRUDENZA DI LEGITTIMITÀ 
97 
Appare quindi necessario, per approfondire l’argomento di questo 
studio, ripercorrere le varie fasi giurisprudenziali che hanno condotto ad 
una siffatta lettura della norma, per procedere quindi ad una loro revisione 
critica. 
3.2.1) Le prime sentenze della Cassazione che, a seguito 
dell’allargamento della giurisdizione, postulano un’implicita 
modifica dell’art.19 del D. Lgs. 546/92 
Un primo “strappo” all’interpretazione “tradizionale” – intesa, come 
descritto in precedenza in chiave evolutivo/funzionale delle categorie degli 
atti tipici – può essere individuato in quelle pronunce della Suprema Corte 
che, in tema di autotutela
156
, per la per la prima volta, hanno affermato in 
modo esplicito come le modifiche legislative all’art.2 D.Lgs. 546/92, ad 
opera della L.448/01, hanno reso la giurisdizione tributaria generale e le 
Commissioni Tributarie competenti ogni qualvolta si controverta su uno 
specifico “rapporto tributario”. L’aver consentito l’accesso al contenzioso 
ad ogni lite avente ad oggetto tributi, per la Suprema Corte, ha quindi 
necessariamente comportato un’implicita modifica anche all’art.19. 
Pertanto, il ricorso al giudice deve ammettersi ogni qualvolta 
l’Amministrazione “manifesti la convinzione che il rapporto tributario 
debba essere regolato in termini che il contribuente ritenga di contestare”. 
In queste prime pronunce viene cioè effettuato un primo raffronto e 
si stabilisce quindi un parallelismo tra modifica della giurisdizione e 
impugnabililità dell’atto; nel senso che per la giurisprudenza di legittimità 
all’allargamento della giurisdizione deve necessariamente corrispondere 
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 Il riferimento è in particolare a Cass. n°16776/05 in banca dati Pluris, Cedam.  
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anche un allargamento, o comunque una modifica implicita 
dell’elencazione tipica contenuta nell’art.19.  
In questa prima fase, la Suprema Corte non prende però ancora una 
precisa posizione sull’impugnabilità diretta dell’atto atipico - poiché 
precisa che spetterà comunque al Giudice competente nel merito stabilire 
se si tratti o meno di atto impugnabile e valutare se con l’istanza di 
autotutela
157
 il contribuente abbia inteso richiedere l’annullamento per vizi 
originari ovvero per eventi sopravvenuti all’atto, facendo implicitamente 
intendere che in tale seconda ipotesi l’atto di diniego sarebbe impugnabile.  
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 L’istituto dell’autotutela tributaria è disciplinato dall’art.2 quater del D. L. 564/94 
conv. con mod. dalla L.656/94 così come integrata dall’art.27 della L.28/1999, e dal D. 
M. 37/1997, in particolare art.2. Per una completa disamina dell’istituto in materia, 
senza pretesa di completezza, si vedano, La Rosa S. “Autotutela e annullamento di 
ufficio degli accertamenti tributari” in ID., Scritti scelti, vol.II, Torino, 2011, 711 e ss.; 
Marcheselli A., “Autotutela nel diritto tributario”, Dig. disc. priv., Sez. comm., 
Agg.,Torino, 2008, pag.28 e ss.; Muscarà S. “Autotutela (diritto tributario)”, in Enc. 
Giur. Treccani, Roma, 2004; Palumbo G.,“L’autotutela nel diritto tributario”, cap.XII, 
pag. 493 e segg. in “La disciplina dell’autotutela. Nel diritto costituzionale, civile, 
penale, del lavoro, amministrativo, tributario, comunitario ed internazionale”, a cura di 
P. Gianniti, Cedam, Padova 2010. Sempre in tema di autotutela si vedano anche 
Schiavolin R., “Commento all’art. 2 quater D.l. 30 settembre 1994, n. 564 e al D.M. 11 
febbraio 1997, n. 37” AA.VV., Commentario breve alle leggi tributarie, Tomo II, 
Accertamento e sanzioni, Padova, 2011, 504 e ss; Muscarà S., “La giurisdizione (quasi) 
esclusiva delle Commissioni tributarie nella ricostruzione sistematica delle SS.UU. 
della Cassazione”, Riv. Dir. Trib., II, 2006 pag. 33 e segg; a cura di M.Poggioli 
“Adesione, conciliazione ed autotutela. Disponibilità o indisponibilità dell’obbligazione 
tributaria?”, Cedam, Padova, 2007; Tundo F., “L’Amministrazione finanziaria non può 
trincerarsi nel silenzio in caso di istanza di autotutela, in Corr.trib., 2012, pag.1210 e 
ss.; Basilavecchia M., “Torna l’incertezza sul diniego di autotutela, Corr.trib., 2009, 
pag.1230; Id., “Perplessità sulla impugnabilità davanti alle Commissioni tributarie del 
diniego di autotutela,” in GT-Riv.giur.trib., 2002, pag.979 e ss.; Carinci A. “Il diniego 
di autotutela tra punti fermi, perplessità sistematiche e prospettive (comunitarie)”, Giur. 
Imp., 2009, 5, pag.1; Ferlazzo Natoli L., “Il “pasticciaccio” dell’autotutela tra 
discrezionalità e vincolatività”, Dial.trib., 2010, pag.380 e segg.; Glendi C., 
“Impugnazione del diniego di autotutela e oggetto del processo tributario, GT-
Riv.giur.trib., 2009, pag.473 e segg.; Lupi R., “La giuridicità amministrativa della 
tassazione e la mancata tutela giurisdizionale contro il diniego di autotutela”, Dial.trib., 
2009, pag.526 e ss.; Trivellin M. “Il principio di buona fede nel rapporto tributario”, 
Milano, 2009, pag.56 e ss.; 
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Proprio in ragione di questa specificazione contenuta in sentenza, 
crediamo che non possa ancora riconoscersi in questa pronuncia un vero e 
proprio superamento giurisprudenziale del limite interno rappresentato 
dall’art.19. Il catalogo degli atti tipici non può dirsi ancora superato perché 
attinente ad un diverso profilo, non esaminato dalla Corte, quello cioè della 
proponibilità della domanda, che viene difatti demandata al giudice del 
merito.  
Ma crediamo non possa dirsi superato anche rispetto ad un’ulteriore 
profilo, esaminato invece dalla Corte, quello relativo cioè all’impugnabilità 
dell’atto “solo per vizi propri”.  
I Supremi Giudici, infatti, con il riferimento ai “vizi originari” 
ovvero ad “eventi sopravvenuti” rispetto all’atto per il quale si chiede 
l’annullamento in autotutela sembrano richiamare quella parte dell’art.19 
che consente l’impugnazione dell’atto tipico solo per vizi propri e - 
sebbene non in modo esplicito – sembrano ritenere inammissibile il ricorso 
nel caso in cui l’impugnazione riguardi i vizi originari dell’atto158. 
Possiamo pertanto concludere che in questa prima fase di “rottura”, 
rispetto a quella che abbiamo definito come interpretazione tradizionale, la 
giurisprudenza, pur creando una correlazione tra giurisdizione e 
impugnabilità, ancora non sovrappone i due diversi profili, mantenendoli 
differenziati e dimostrando così di attribuire pur sempre un certo significato 
all’art.19 del D. Lgs.546/92.  
Infatti, sempre con riferimento al diniego di autotutela, in alcune 
successive decisioni - partendo dal presupposto che la devoluzione alle 
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 Ci si riferisce alle ipotesi in cui con la richiesta di autotutela si miri in realtà alla 




Commissioni Tributarie di tutte le liti in materia di tributi ha comportato 
l’attribuzione a detto giudice anche delle controversie relative agli atti di 
autotutela, in quanto incidenti sul rapporto obbligatorio 
“indipendentemente dalla specie di atto impugnato”
159
 - la Suprema Corte 
evidenzia in modo più esplicito come la problematica della riconducibilità 
dell’atto alle categorie indicate nell’art.19 non sia attinente alla 
giurisdizione quanto alla proponibilità della domanda
160
, mettendo in luce 
anche un ulteriore aspetto problematico e cioè che l’eventuale 
l’impossibilità di ricondurre l’atto al novero di quelli predeterminati 
legislativamente, creerebbe un vulnus ai diritti costituzionalmente garantiti. 
Suggerendo quindi di fatto al giudice del merito la soluzione al problema. 
Crediamo quindi che questo ulteriore aspetto sottolineato nella 
decisione - l’avvertimento cioè che la mancata inclusione dell’atto nelle 
categorie tipiche comporterebbe un incostituzionale vuoto di tutela 
superabile solo con una pronuncia di incostituzionalità o con un intervento 
specifico del legislatore – ben lungi dal decretare il superamento della 
predeterminazione normativa, dimostri, al contrario, come la Suprema 
Corte consideri ancora operante il limite interno rappresentato dall’art.19.  
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 Si veda in particolare Cass.SS.UU. n°7388/07, banca dati Pluris, Cedam. 
160
 Precisa infatti la Suprema Corte che sebbene l’esercizio del potere di autotutela sia 
collegato ad una attività discrezionale della pubblica amministrazione e quindi ad un 
interesse legittimo del contribuente, non esiste, in ambito costituzionale, una riserva 
assoluta di giurisdizione a favore dell’uno o dell’altro giudice, ben potendo il legislatore 
optare per una giurisdizione diversa (nel caso di specie, quella tributaria). Con la 
conseguenza che il sindacato del giudice dovrà riguardare, non solo l'esistenza 
dell’obbligazione tributaria (ove l'atto di esercizio del potere di autotutela contenga una 
tale verifica), ma prima di tutto il corretto esercizio del potere discrezionale 
dell’amministrazione, nei limiti e nei modi in cui l'esercizio di tale potere può essere 
suscettibile di controllo giurisdizionale, che non può mai comportare la sostituzione del 
giudice all'amministrazione in valutazioni discrezionali, né l'adozione dell’atto di 
autotutela da parte del giudice tributario. 
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In queste prime pronunce cioè - sebbene si dichiari espressamente 
che le modifiche in tema di giurisdizione hanno comportato 
necessariamente delle modifiche anche all’art19 - vengono mantenuti 
ancora ben distinti i due piani su cui operano le norme. 
In ogni caso, le sentenze richiamate dimostrano in modo significativo 
il nuovo corso giurisprudenziale: con esse viene compiuto un primo passo 
verso il progressivo spostamento dell’oggetto del processo tributario 
dall’atto al rapporto, dando luogo ad una lenta ma costante opera di 
erosione di uno dei principi cardine del processo.  
Questa nuova tendenza della Suprema Corte - che potremo definire 
oltre che “creativa”, in un certo qual modo anche eversiva del sistema- 
come vedremo, aprirà la strada ad una vera e propria riforma 
giurisprudenziale del processo che troverà il proprio apice 
nell’affermazione del principio dell’impugnazione facoltativa, che sarà 
esaminato nel proseguo della trattazione.  
3.2.2) Dall’assimilazione funzionale all’atto impugnabile alla 
azionabilità diretta della “pretesa compiuta e non condizionata” 
Se, come si è detto, in una prima fase definita di rottura, il richiamo alle 
modifiche legislative in tema di giurisdizione ha consentito alla 
giurisprudenza di legittimità di postulare un’implicita modifica dell’art.19, 
vedremo ora come in una seconda fase questo richiamo produrrà, quale 
ulteriore conseguenza, quella di ritenere la norma superabile.  
Vale a dire che il progressivo spostamento per via giurisprudenziale 
dell’oggetto del giudizio dall’atto al rapporto obbligatorio comporterà 
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anche un progressivo affievolimento del valore attribuibile all’art. 19, 
arrivando infine a decretarne il definitivo superamento. 
Questa innovativa posizione giurisprudenziale, infatti, reputando la 
giurisdizione delle Commissioni tributarie come “esclusiva”161 ha incrinato 
il sistema e posto in dubbio il valore tassativo dell’elenco di atti 
impugnabili contenuto nell’art. 19, considerato oramai inadeguato a 
rispondere pienamente alle diverse esigenze di tutela sorte in conseguenza 
dell’allargamento della giurisdizione e dei multiformi moduli di attuazione 
dei prelievi ivi inclusi
162
.  
Riteniamo, infatti, che il vero e proprio passaggio al nuovo corso 
giurisprudenziale “creativo” possa ricondursi a quelle pronunce
163
 che ai 
                                                             
161
 Nel senso che ai sensi dell’art. 2 D. Lgs.546/92, come sostituto dall’art. 12 L.448/01 
è attribuita alle Commissioni tributarie la cognizione di “tutte le controversie” in 
materia di imposte e tasse e che pertanto quella loro riservata è una giurisdizione 
esclusiva (Cass.SS.UU. n°20889/06) non circoscritta ad alcuni aspetti soltanto del 
tributo, ma generale (Cass. SS.UU. n°7388/07), ovverossia, estesa ad ogni questione 
relativa all’an e al quantum e che, pertanto, la giurisdizione delle Commissioni tributarie 
è totalmente indifferente al contenuto della domanda e si arresta unicamente di fronte 
agli “atti dell’esecuzione forzata tributaria”, fra i quali non rientrano, per espressa 
previsione normativa né le cartelle esattoriali, né gli avvisi di mora, si vedano 
Cass.SS.UU. n°17943/09, Cass.SS.UU.n°11077/07, Cass.SS.UU.n°11080/07, 
Cass.SS.UU.n°1081/07. 
162
 Come evidenziato nel paragrafo precedente, per Cass.SS.UU. n°16776/05 
l’allargamento della giurisdizione tributaria a “tutte le controversie aventi ad oggetto i 
tributi di ogni genere e specie”, avrebbe necessariamente comportato una modifica 
anche all’art.19, consentendo al contribuente di chiedere l’intervento giurisdizionale 
ogni qual volta ritenga di contestare la pretesa così come manifestata dall’A.F.  
163
 La prima pronuncia a stabilire detto principio è Cass. SS.UU. n°16293/07 cui hanno 
fatto seguito numerose altre, si vedano da ultimo Cass. n°14373/2010 e Cass. 
n°14373/10 tutte in banca dati De Jure. Dette sentenze ammettono la diretta 
impugnabilità degli avvisi di pagamento con i quali i Comuni comunicavano ai 
contribuenti le somme dovute a titolo di tassa rifiuti solidi urbani. Detto atto, in 
precedenza, era ritenuto non immediatamente impugnabile in quanto non rientrante 
nell’elencazione tassativa dell’art. 19 del D. Lgs.546/92, non potendosi assimilare né 
all’avviso di liquidazione del tributo, né all’avviso di mora, trattandosi piuttosto di un 
mero avviso di pagamento e cioè di una comunicazione bonaria e di un invito a pagare 
da inserire nel contesto della facilitazione dei rapporti tra Comune e contribuente 
(Cass.n°14669/05, in banca dati Pluris Cedam).  
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fini dell’accesso alla giurisdizione tributaria, considerano “avvisi di 
accertamento” o “di liquidazione di un tributo” tutti quegli atti con cui 
l’Amministrazione comunica al contribuente una pretesa tributaria ormai 
definita; anche quando questa comunicazione non si concluda con una 
formale intimazione ad adempiere sorretta dalla prospettazione che in 
termini brevi si procederà per via esecutiva, bensì con un invito bonario a 
versare quanto dovuto.  
Sulla base di questa nuova posizione giurisprudenziale, appare cioè 
essenziale, affinché un atto possa essere qualificato come avviso di 
accertamento o liquidazione, che esso “manifesti una pretesa tributaria 
compiuta e non condizionata”, anche se accompagnata dalla sollecitazione 
a pagare spontaneamente onde evitare spese ulteriori dovute all’attivazione 
della procedura coattiva di riscossione.  
L’impugnabilità dell’atto sarebbe quindi ancorata al solo fatto di 
contenere tutti gli elementi determinativi della pretesa nell’an e nel 
quantum - in tal senso essa sarebbe una pretesa compiuta - 
indipendentemente dalla forma assunta o dagli effetti prodotti nella sfera 
giuridica del contribuente e sempre che con l’atto venga manifestata una 
volontà impositiva già definita nei suoi elementi essenziali e non sia quindi 
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 Nel senso che nell’elenco dell’art.19 debba essere incluso ogni atto che non 
rappresenti un mero invito bonario preordinato ad un dialogo preventivo con il 
contribuente, bensì un vero e proprio atto autoritativo volto a portare a conoscenza del 
contribuente una pretesa già formata e ben individuata nell’an e nel quantum con 
intimazione ad esaudirla sotto pena degli atti esecutivi si vedano anche Cass. 
n°21530/07, Cass.n°12194/08 e Cass. ord.n°4965/09.  
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Andrebbero quindi esclusi da questa definizione, assai lata, di 
“avviso di accertamento” solo quegli atti che manifestano una volontà 
impositiva ancora “in itinere”165, non precisamente definita. 
A ben vedere però queste pronunce, sebbene paiano, ad una prima 
lettura, ancora aderenti al dato normativo - assimilando comunque l’atto 
impugnato all’avviso di accertamento o di liquidazione - già si discostano 
dall’interpretazione c.d. estensivo-funzionale poiché in realtà in esse già 
non si ravvisa più alcuna analisi funzionale del provvedimento impugnato 
ma si stabilisce, tout court, la possibilità di ricorrere contro ogni atto purchè 
rappresenti una pretesa compiuta e non condizionata. Sembra quindi che la 
riconduzione all’atto tipico non sia più il frutto di un iter argomentativo 
logico-giuridico incentrato sull’analisi e sulle caratteristiche proprie 
dell’atto ma sia divenuto una semplice clausola di stile
166
. 
                                                             
165
 Come ad esempio le comunicazioni di irregolarità emesse ai sensi degli art. 36 bis 
del D.P.R.600/73 e 54 ter del D.P.R.633/72. Nello stesso senso, si veda anche Cass. 
n°16428/07, che ammette l’impugnabilità diretta di un avviso di pagamento emesso da 
un consorzio di bonifica per contributi consortili in quanto manifestazione di una 
pretesa compiuta e non condizionata. Nello stesso senso e sempre in relazione alla 
medesima tipologia di atto, si veda anche Cass. n°3221/09.  
166
Lo stesso iter argomentativo viene utilizzato dalla Suprema Corte anche in successive 
decisioni, come ad es. Cass. n°14373/10 e Cass. ord.n°15946/2010. 
Sul punto, si veda in particolare, Carinci A.,“Dall’interpretazione estensiva dell’elenco 
degli atti impugnabili al suo abbandono: le glissment progressif della Cassazione verso 
l’accertamento negativo nel processo tributario”, Rivista di diritto tributario, 2010, II, 
pag. 617 e segg., che a commento delle due decisioni sopra citate osserva, pag. 621, 
come “L’accostamento con l’avviso di accertamento e liquidazione, operato dalla 
sentenza (n.d.r. Cass. 14373/2010) si esaurisce- a ben vedere- in una formula di stile, 
mancando ogni verifica preliminare circa la corrispondenza funzionale tra i diversi atti, 
la loro idoneità a realizzare i medesimi effetti e, soprattutto a consolidarli. Sostenere che 
va considerato atto di accertamento ogni atto che contiene una pretesa, senza che ciò 
consegua alla predetta verifica, diventa pertanto, un’affermazione in tutto e per tutto 
corrispondente a quella contenuta nell’ordinanza, secondo cui sono impugnabili 
indistintamente tutti gli atti che contengono una pretesa”. 
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3.3) Critica all’argomento fondato sull’allargamento della 
giurisdizione come metodo per superare i limiti posti dall’art. 19 
D. Lgs.546/92 
Si ritiene che l’orientamento giurisprudenziale, evidenziato nei paragrafi 
precedenti, seppur giustificabile in relazione al profilo dell’effettività della 
tutela, non possa essere condiviso, quantomeno nella scelta delle 
motivazioni addotte per decretare il superamento del limite costituito 
dall’art.19. 
A noi pare infatti che le recenti modifiche al D. Lgs. 546/92 in tema 
di giurisdizione, non abbiano in alcun modo “scalfito” la scelta della 
predeterminazione normativa degli atti impugnabili e che, in ogni caso, 
l’ampliamento della giurisdizione non possa comportare, quale automatica 
conseguenza, l’abbandono del limite interno rappresentato dall’art. 19 e 
quindi la diretta impugnabilità di qualsivoglia atto della amministrazione 
finanziaria. 
L’ art 2, com’è noto, definisce l’ambito della giurisdizione e come 
abbiamo visto, nella sua originaria formulazione, prevedeva una serie 
tassativa di tributi - costituenti, secondo la dottrina, il “limite esterno” alla 
giurisdizione delle Commissioni tributarie. L’elencazione per materia era 
ritenuta tassativa, così come parallelamente tassativo era considerato 
l’elenco di atti impugnabili contenuto nell’art. 19, che costituiva altresì il 
“limite interno” alla giurisdizione del Giudice Tributario167.  
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 Russo, Manuale, cit. Secondo l’Autore, nell’originario impianto del D.Lgs. 546/92, 
due erano le disposizioni che delimitavano la giurisdizione delle Commissioni 
tributarie, l’art.2, definito “limite esterno”, che elencando una serie tassativa di tributi 
circoscriveva la tipologia di prestazioni tributarie specificamente appartenenti a quel 
giudice, e l’art. 19 che ne delimitava ulteriormente ed internamente il perimetro 
attraverso un elencazione tassativa di atti impugnabili che si caratterizzavano da un 
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L’intervento legislativo del 2001, modificando sostanzialmente 
l’originaria formulazione della norma, ha stabilito che appartengono ora 
alla giurisdizione tributaria “tutte le controversie aventi ad oggetto i tributi 
di ogni genere o specie comunque denominati”. Si è quindi attuato il 
passaggio da una giurisdizione individuata sulla base del singolo tributo 
controverso, ad una giurisdizione generale imperniata sostanzialmente sul 
concetto di “tributo”.  
Da una parte, quindi, non si può negare che l’intervento legislativo 
ha fortemente sbilanciato l’intero impianto normativo del Decreto Lgs. 
546/92, facendo assumere una maggiore rilevanza sistematica alla regola 
sulla giurisdizione. Dall’altra però, a nostro parere, il nuovo “peso” 
attribuito all’art. 2 dalla novella legislativa non può aver sostanzialmente 
compresso il contenuto dell’art. 19.  
Infatti, come è stato correttamente osservato
168
, la nuova 
formulazione della norma sulla giurisdizione può prestarsi a diverse letture: 
la prospettiva cambia notevolmente a seconda che si intenda valorizzare la 
prima parte della modifica legislativa, laddove si fa riferimento al fatto che 
apparterrebbero ora al giudice tributario “tutte le controversie…”, ovvero la 
seconda parte della novella ove si ritengono appartenenti al giudice 
tributario le controversie “aventi ad oggetto i tributi di ogni genere e 
specie”.  
Ebbene, se si pone l’accento sull’espressione che fa riferimento a 
“tutte le controversie” aventi natura tributaria, allora si deve anche ritenere 
che con ciò il legislatore abbia voluto creare un giudice esclusivo, 
                                                                                                                                                                                  
punto di vista soggettivo per il fatto di intercorrere tra l’Ente impositore e un terzo, da 
un punto di vista oggettivo per appartenere ad una delle specifiche aree o fasi attuative 
del tributo: accertamento, liquidazione, riscossione, rimborso.  
168
 Russo, ult. op. cit, nota 40 
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prescindendo sia dalla tipologia di atto impugnato, che dal tipo di 
situazione soggettiva azionata. Se si accede quindi a questa impostazione 
ermeneutica, qualsiasi lite avente natura tributaria (“tutte le controversie”) 
apparterrebbe comunque al Giudice tributario, divenuto giudice esclusivo 
ratione materiae. In tale prospettiva si dovrebbe pertanto ritenere che 
l’art.19 abbia perduto la sua originaria funzione di rappresentare il limite 
interno della giurisdizione tributaria.  
Tuttavia, come è stato correttamente osservato in dottrina
169
, pur 
essendo stato ampliato l’ambito della giurisdizione tributaria, la struttura 
del processo dinanzi alla Commissioni è rimasta del tutto immutata. La 
giurisdizione costituisce un presupposto processuale, ossia un requisito che 
deve sussistere per la proposizione della domanda affinché questa possa 
dare luogo ad un processo idoneo a pervenire ad una decisione. La 
questione relativa alla giurisdizione, pertanto, precede e lascia inalterata 
ogni valutazione sui requisiti intrinseci della domanda, tra i quali rientra 
l’impugnabilità o meno di un determinato atto innanzi al giudice tributario.  
Il legislatore, quindi, pur intervenendo sull’art. 2, non ha ritenuto 
necessario modificare anche l’originario impianto dell’art. 19 che è rimasto 
sostanzialmente identico. 
Nel successivo intervento legislativo del 2006, infatti sono stati 
soltanto aggiunti, alla originaria tipologia di atti ad impugnazione diretta 
contenuti nell’art.19, l’iscrizione di ipoteca sugli immobili di cui all’art. 77 
del D.P.R. 602/73 (art. 19 lett. e-bis) e il fermo amministrativo di cui 
all’art. 86 stesso D.P.R (art.19, lett. e-ter). A nostro parere ciò può essere 
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Corrado Oliva C.“La generalizzazione della giurisdizione tributaria e la 
predeterminazione normativa degli atti impugnabili”, Diritto e pratica tributaria, 
n°2/2006, pag. 311 e segg. commento a sentenza Cass. S.U. 16776/05; 
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interpretato come una specifica scelta del legislatore che non ha voluto 
lasciare libero accesso alla giurisdizione tributaria, ma si è riservato il 
delicato compito di stabilire quando l’interesse ad agire sia 
sufficientemente determinato e tale da giustificare l’intervento 
giurisdizionale. In tal modo sembrerebbe quindi aver implicitamente 
confermato la predeterminazione normativa degli atti impugnabili, 
lasciando nella sfera dell’impugnazione differita tutti gli atti non 
riconducibili alle tipologie tipiche. 
Se infatti, sin dal primo intervento normativo del 2001, l’intenzione 
del legislatore fosse stata quella di creare un giudice esclusivo competente 
per tutte le controversie relative ai tributi, non avrebbe avuto alcun senso il 
successivo ampliamento del novero degli atti impugnabili attuato nel 2006, 
né le altre previsioni di impugnabilità esterne all’art.19 (come ad esempio 
in materia di attribuzione della partita iva o quello recentemente introdotto 
sulla diretta impugnabilità dei dinieghi di rimborso, sgravio o 
contabilizzazione a posteriori dei dazi doganali
170
). 
Se con l’ampliamento della giurisdizione l’art. 19 avesse perso il suo 
originario significato, il legislatore non avrebbe avuto alcun motivo di 
attualizzare (peraltro in un momento successivo e a distanza di alcuni anni) 
un’elencazione di atti considerata oramai superata: avrebbe potuto abrogare 
la norma o assoggettarla ad una radicale riforma, così come è avvenuto per 
l’art. 2. 
Si potrebbe obiettare che l’intervento legislativo del 2006 sull’art. 19 
avesse, in realtà, lo scopo di precisare l’ambito della giurisdizione, 
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 Ricorso ammesso dall’art.94 del D.L.1/2012, convertito dalla L.27/2012, c.d. 
“decreto liberalizzazioni”. Sul tema si vedano Santacroce B., Sbandi E. “Nuove 
procedure di sgravio e rimborso dei dazi e tutela procedimentale negli accertamenti 
doganali”, in Corr. Trib. n°17/2012, pag.1289 e segg.  
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estendendola anche alla fase cautelare, per dirimere il conflitto di 
giurisdizione, sorto tra giudice amministrativo e giudice ordinario
171
, in 
relazione proprio a quegli atti che, pur successivi all’iscrizione a ruolo, alla 
notifica della cartella esattoriale e all’avviso di mora, tuttavia non possono 
ancora propriamente considerarsi dell’esecuzione forzata le controversie 
sugli atti inerenti alla quale sono invece, per espressa disposizione del 
comma dell’art.2 D. Lgs. 546/92, di competenza del giudice ordinario. 
Ma se così fosse, non si spiegherebbe perché la modifica abbia 
interessato proprio l’art. 19; se il legislatore avesse davvero voluto solo 
precisare l’ambito della giurisdizione, estendendola anche alla fase 
cautelare, avrebbe potuto e dovuto modificare, ancora una volta, l’art.2. 
Riteniamo quindi che le ragioni di detto intervento legislativo vadano 
ravvisate piuttosto nella necessità di adeguare l’elencazione di cui 
all’art.19, includendovi anche quegli atti, propri di una fase pre-esecutiva, 
che, altrimenti, non avrebbero potuto trovare adeguata e piena tutela. 
Ci pare quindi maggiormente convincente quella lettura dell’art.2 
che pone l’accento sull’attribuzione al giudice tributario delle controversie 
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 Per approfondimenti sul punto si vedano Conigliaro M., “Riflessioni sulle novità in 
tema di giurisdizione, poteri del giudice ed atti impugnabili. Abbiamo davvero risolto il 
problema del fermo amministrativo?”, Il Fisco, n°39/2007, fasc.n°1 pag. 5744 e segg; 
Glendi C., “Fermi ed ipoteche per crediti non tributari e problemi di giurisdizione e di 
traslatio”, G.T. Rivista di giurisprudenza tributaria, n°11/2007, pag. 986 e segg.; 
Messina S. M.,“L’iscrizione di ipoteca sugli immobili ed il fermo di beni mobili 
registrati nella procedura esattoriale e nel processo tributario”, Rivista di diritto 
tributario n°4/2008, I, pag. 335 e segg.; Pacifici A., “Perdurano i contrasti nella 
giurisprudenza di merito sulla natura e i presupposti del fermo di beni mobili registrati, 
come sulla relativa giurisdizione”, Giurisprudenza di merito, n°5/2008, pag. 1477 e 
segg; Serranò M.V., “Ancora sulla giurisdizione tributaria del fermo amministrativo”, 
Diritto e pratica tributaria, n°1/2008, II, pag.140 e segg.; Voglino A., “La giurisdizione 
sulle controversie sul fermo amministrativo e sull’iscrizione ipotecaria dopo lo scontato 
ma necessario verdetto della Suprema Corte”, Bollettino Tributario d’informazioni, 
n°20/2008, pagg.1559 e segg. 
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relative “ai tributi di ogni genere e specie comunque denominati”, 
ritenendo che, con la riforma del 2001, il legislatore abbia semplicemente 
inteso ampliare la giurisdizione attuando il passaggio da una elencazione 
tassativa di tributi ad una più generale competenza ratione materiae. 
Se ci si pone in questa prospettiva, a nostro modo di vedere più 
corretta e rispettosa della ratio legis, si deve altresì riconoscere che l’art. 19 
continua ad avere una propria utilità all’interno del sistema, più 
propriamente quella di limitare le ipotesi di ricorribilità dell’atto alle 
diverse fasi di attuazione del prelievo riconducibili in sostanza a quelle di 
accertamento, di liquidazione, di riscossione, rimborso e oggi anche a 
quella cautelare. 
3.4) Gli altri argomenti utilizzati dalla Suprema Corte per decretare 
il superamento della predeterminazione normativa degli atti 
impugnabili. Il richiamo all’art. 100 c.p.c. e ai principi 
costituzionali 
Gli ulteriori sviluppi del nuovo corso giurisprudenziale sono altresì evidenti 
in quelle pronunce della Suprema Corte
172
 che, per giustificare 
l’impugnabilità dell’atto atipico effettuano un preciso richiamo all’art 100 
del c.p.c., cioè all’interesse ad agire. 
Partendo dal presupposto che la mancanza di una esplicita previsione 
normativa non può costituire ostacolo alla diretta impugnabilità - in quanto 
l’elencazione contenuta nell’art. 19 D.Lgs. 546/92 deve essere interpretata 
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 In particolare effettuano un preciso richiamo all’art.100 c.p.c. - nel senso che 
l’interesse ad agire sarebbe sufficientemente determinato e tale da giustificare un 
intervento giurisdizionale ogniqualvolta l’atto porti a conoscenza del destinatario una 
ben individuata pretesa tributaria - le sentenze della Suprema Corte n°21045/07, n° 
27385/08, n°4513/09, n° 285/10, n° 1406/10, n°11087/10, n° 15496/10 
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in modo estensivo - la Suprema Corte è giunta a considerare impugnabile 
“ogni atto che porti, comunque, a conoscenza del contribuente una ben 
individuata pretesa tributaria, in quanto sorge in capo al contribuente 
destinatario, già al momento della ricezione della notizia, l’interesse, ex. 
art. 100 c.p.c., a chiarire, con pronuncia idonea ad acquisire effetti non più 
modificabili la sua posizione in ordine alla stessa e, quindi, ad invocare una 
tutela giurisdizionale di controllo della legittimità sostanziale della pretesa 
impositiva e/o dei connessi accessori vantati dall’ente impositore173”. 
Il richiamo all’art.100 del c.p.c. sembra quindi riporre in un angolo 
anche quella funzione di “puntualizzazione dell’interesse ad agire” propria 
dell’atto impugnabile nella visione prospettata dai dichiarativisti
174
. 
Ci pare infatti che collegando l’interesse ad agire alla conoscenza di 
una pretesa si superi il principio della predeterminazione normativa degli 
atti impugnabili. Altrimenti l’interesse resterebbe legato alla reazione a 
violazioni di legge e alla lesione attuale di situazioni giuridiche soggettive, 
quindi solo ad atti provvedimentali. 
L’art.100 c.p.c., infatti, com’è noto, definisce l’interesse ad agire, 
corrispondente all’interesse dell’attore all’emanazione del provvedimento 
giudiziale richiesto; insieme alla legittimazione processuale esso 
costituisce, in ambito processual-civilistico, una condizione dell’azione. 
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 Cass. S.U. ord.10672/09 in banca dati Pluris cedam. Nel caso di specie, l’atto 
impugnato era un preavviso di fermo, mentre l’art.19, così come modificato dal D.L. 
n°223/2006, al primo comma, lettera e-ter) ammette espressamente la possibilità di 
impugnazione solo per il “fermo di beni mobili registrati di cui all’art. 86 D.P.R. 602/73 
e successive modificazioni”. 
174
 Come accennato nel paragrafo precedente, per gli esponenti della corrente 
dichiarativista, l’art.19 rappresentava semplicemente il veicolo di accesso alla 
giurisdizione tributaria segnando il momento a partire dal quale era possibile richiedere 




Esso viene generalmente inteso come il rapporto di utilità sussistente tra la 




Prima della presa di posizione della giurisprudenza si riteneva che 
nel processo tributario tale condizione non dovesse essere verificata in 
concreto: la predeterminazione normativa degli atti impugnabili, definita 
nell’art. 19, infatti, impediva al giudice ogni valutazione, essendo stabilito 
dalla legge il momento in cui l’interesse ad agire era sufficientemente 
qualificato da giusitificare una tutela giurisdizionale diretta.  
In questo senso, il richiamo all’art. 100 c.p.c effettuato dalla 
Suprema Corte in queste recenti pronunce, sembra superare il 
surrichiamato principio di predeterminazione normativa, consentendo da 
ultimo il libero accesso alla giurisdizione tributaria.  
Si deve tuttavia notare come, in alcune decisioni, i giudici della 
legittimità, pur valorizzando l’interesse ad agire, ritengano comunque 
ancora necessario legare l’impugnabilità diretta dell’atto ad una tipologia 
tipica: quando ad esempio, ammettono il ricorso contro il “preavviso di 
fermo amministrativo
176
”, giustificano l’impugnabilità dell’atto attraverso 
l’assimilazione funzionale con l’avviso di mora
177
.  
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 L’art.100 c.p.c. dispone che “per proporre una domanda o per contraddire alla stessa 
è necessario avervi interesse”. Per Mandrioli C., “Corso di diritto processuale civile - I- 
Nozioni introduttive e disposizioni generali” Giappichelli, Torino 2011, pag.43-44, 
l’interesse ad agire di cui all’art.100 c.p.c. consiste nell’affermazione o allegazione dei 
fatti costitutivi del diritto, nonché dei fatti lesivi dello stesso e nella richiesta di tutela. 
L’interesse deve cioè essere inteso come esigenza di tutela che consegue alla lesione di 
un diritto. L’interesse ad agire sta dunque nell’affermazione, contenuta nella domanda, 
dei fatti costitutivi o lesivi di un diritto. 
176L’art.19, così come modificato dal D.L. n°223/2006, al primo comma lettera e-ter) 
prevede espressamente la possibilità di impugnazione del “fermo di beni mobili 
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Questo interesse non è semplicemente quello volto a superare 
un’incertezza poiché comunque nell’atto è manifestata una pretesa, da cui 
deriva l’interesse al ricorso, ossia a reagire alla pretesa. In questo modo 
rimane il carattere impugnatorio ma viene meno la tipizzazione sostituita 
dal concetto di “pretesa” come nuovo termine per intendere l’“atto 
impugnabile”. 
Non si tratta però di una mera clausola di stile, poiché vengono 
analizzate, seppur succintamente, caratteristiche e funzioni dell’atto 
impugnato. In tal modo non vengono cioè ammessi giudizi di mero 
accertamento poiché si tratta in realtà di un interesse ad agire qualificato. 
Altro argomento valorizzato dal Supremo Collegio per superare la 
predeterminazione normativa degli atti impugnabili è il richiamo ai principi 
costituzionali, in particolare alle norme poste a tutela del contribuente (art. 
24 e 53 Cost.) e alle norme che regolano l’agire delle Pubblica 
                                                                                                                                                                                  
registrati di cui all’art. 86, D.P.R. 602/73 e successive modificazioni”, ma non anche del 
“preavviso di fermo”. 
177Così Cass. SS.UU. ord. n° 10672/09 dell’11/05/2009, in Riv dir. Trib.7-8/2009 pag. 
539 con nota di Ingrao G. “Il preavviso di fermo è un atto impugnabile: una corretta 
pronuncia della Cassazione.” Si veda anche il commento di Glendi C., “Il preavviso di 
fermo è autonomamente impugnabile davanti al giudice tributario”, Corr. Trib. 
26/2009, pag. 2083. Nell’ordinanza richiamata si afferma infatti che il preavviso di 
fermo “ si colloca all’interno di una sequela procedimentale – emanazione del 
provvedimento di fermo, preavviso, iscrizione del provvedimento emanato – finalizzata 
ad assicurare, mediante una pronta conoscibilità del provvedimento di fermo, un’ampia 
tutela del contribuente che di quel provvedimento è il destinatario: in questa prospettiva 
il preavviso di fermo svolge una funzione assolutamente analoga a quella dell’avviso di 
mora nel quadro della comune procedura esecutiva esattoriale, e come tale avviso non 
può non essere un atto impugnabile.” In precedenza la Suprema Corte, con le sentenze 
n°20301/08 e n°8890/08- quest’ultima pubblicata anche in GT- Riv. giur. Trib. 9/2009, 
pag.779 con nota critica di Ingrao G. “La non impugnabilità del preavviso di fermo 
riduce le garanzie del contribuente in sede di riscossione coattiva” – ne aveva invece 
negato l’impugnabilità in quanto non immediatamente lesivo del patrimonio del 
soggetto poiché l’impossibilità per il contribuente di utilizzare il bene deriva soltanto 
dall’iscrizione del fermo nel Pubblico Registro. La sentenza è stata commentata anche 
da Iorio S., Sereni S. “Non impugnabilità del preavviso di fermo amministrativo”, Il 
Fisco n°19/2009, pag. 3131.  
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Amministrazione (art. 97 Cost.- principio di imparzialità e di buon 
andamento).  
Infatti, secondo detta giurisprudenza
178
, il superamento dei previgenti 
limiti esterni della giurisdizione avrebbe comportato una incoerenza nel 
sistema poiché l’elenco di atti ad impugnazione diretta era plasmato sulla 
base della precedente attribuzione giurisdizionale delle Commissioni, 
circoscritta a determinati tributi, specificamente elencati nell’art.2. L’art. 
19 sembrava quindi includere tutte le tipologie di atti attraverso i quali 
poteva manifestarsi la pretesa impositiva riguardo a tali prelievi. Il 
successivo allargamento della giurisdizione a tutti i tributi di ogni genere e 
specie, proprio in virtù del principio costituzionale di tutela del 
contribuente, avrebbe quindi reso necessario “attualizzare” anche le forme 
in cui tale pretesa può esprimersi, onde evitare che nuove modalità di 
prelievo possano essere escluse dal vaglio giurisdizionale.  
Allo stesso modo il richiamo al principio costituzionale di buon 
andamento della Pubblica Amministrazione può tradursi nella necessità di 
un controllo effettivo e immediato sull’agire pubblico; nell’esigenza di un 
controllo esterno rispetto all’operato dell’Amministrazione Finanziaria. 
Ma il riferimento costituzionale può essere correlato anche al 
corretto e spedito funzionamento degli Uffici Erariali che pure avrebbero 
un interesse a vedere confermata la correttezza del loro operato e le ragioni 
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 Cass. n° 21045/07, ma anche Cass.n°4513/09, Cass. n°17202/09, Cass. n°22322/10 e 
Cass.n° 25591/10 . 
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della pretesa tributaria ancor prima dell’emanazione del provvedimento 
finale della sequenza procedimentale
179
.  
Attraverso il richiamo ai suddetti principi costituzionali, i Giudici 
della Suprema Corte ammettono la diretta impugnabilità di tutti quei 
provvedimenti che, manifestando una pretesa tributaria compiuta e non 
condizionata determinano l’obbligazione tributaria nell’an e nel quantum, 
senza la necessità di attendere che gli stessi si vestano di una delle forme 
tipiche previste dalla legge. 
3.5) L’impugnazione facoltativa 
Ma, se nelle decisioni fino ad ora analizzate la Suprema Corte, pur 
essendosi spinta oltre una lettura largamente estensiva delle categorie di atti 
tipici, sembrava non aver del tutto abbandonato il riferimento al dato 
normativo, possiamo affermare che, con la formulazione 
dell’impugnazione facoltativa180, essa abbia compiuto il passo definitivo 
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 Nella sentenza della Cass. n°21045/07 si precisa ad esempio che il richiamo al 
principio di buon andamento della Pubblica Amministrazione (art. 97 Cost.) sarebbe 
interpretabile nel senso di “evitare il connesso inutile dispendio di energie”. 
180
 Cassazione, sentenza n°21045/07, in Boll. Trib. Inf., n°7/2008, pag. 586 e segg. Il 
caso riguardava un invito al pagamento emesso da un Comune in tema di tasse per 
l’occupazione di spazi ed aree pubbliche (Tosap). L’atto si presentava, dunque, diverso 
da quelli espressamente previsti dall’art.19, c.1 del D. Lgsl. 546/92, e ancorché recante 
una pretesa tributaria definita nell’an e nel quantum, risultava prodromico 
all’emanazione della successiva cartella di pagamento. La sentenza è stata oggetto di 
numerosi commenti. Si vedano in particolare Chiarizia G., “Impugnabili tutti gli atti 
che esprimono una pretesa tributaria compiuta e non condizionata: la corte di 
Cassazione consolida tale principio”, Boll. Trib. Inf., n°7/2008, pag. 593 e segg.; 
Ferlazzo Natoli, “Considerazioni critiche sull’impugnazione facoltativa”, Riv. dir. 
Trib., n°12/2007, I, pag.1112 e segg., e sempre dello stesso Autore “Atti non notificati 
ed ‘impugnazione facoltativa’ per maggior tutela del contribuente- Un rischio di 
incertezza del diritto”, Dialoghi dir. Trib. 6/2008, pag. 44 e segg; Glendi C., “Atti 
recettizi, predeterminazione normativa degli atti impugnabili e improponibilità di 
impugnazioni facoltative nel processo tributario”, Dialoghi dir. Trib., 2008, pag.33 e 
segg. La dottrina più autorevole ha aspramente criticato questa posizione della Suprema 
Corte, così Schiavolin R., commento all’art. 19, in Consolo – Glendi “Commentario 
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verso lo spostamento dell’oggetto del processo al rapporto tributario, 
prescindendo quindi dall’atto impugnato. 
La sentenza, nella quale per la prima volta viene enunciato questo 
principio, pur inserendosi con continuità in quell’indirizzo 
giurisprudenziale
181
 che qualifica come “avviso di accertamento” ogni atto 
con cui l’amministrazione finanziaria comunica al contribuente una pretesa 
tributaria ormai definita, senza attendere che la stessa “ove non sia 
raggiunto lo scopo dello spontaneo adempimento cui è naturaliter 
preordinata, si vesta della forma autoritativa di uno degli atti dichiarati 
espressamente impugnabili dall’art. 19 citato” stabilisce anche che la 
mancata impugnazione non può tuttavia determinare la cristallizzazione 
                                                                                                                                                                                  
breve alle leggi del processo tributario”, III edizione, Cedam, Padova, 2012, pag.257 e 
segg. ; Tabet G., “Verso la fine del principio di tipicità degli atti impugnabili?”, GT – 
Riv. Giuris. trib., n°6/2008, pag.511 e segg. e sempre dello stesso Autore “Una 
giurisdizione speciale alla ricerca della propria identità” relazione conclusiva sugli atti 
del convegno “La giurisdizione tributaria nell’ordinamento giurisdizionale”, Teramo 22 
e 23 novembre 2007, pubblicata in Riv. dir. Trib. 1/2009, I, pag.41 e segg.. Si vedano 
anche in Dialoghi dir. Trib. 6/2008, pag. 44 e segg “Atti non notificati ed 
‘impugnazione facoltativa’ per maggior tutela del contribuente”, con posizioni critiche 
rispetto alla “impugnazione facoltativa” i commenti di Carinci A. “La rimessione in 
termini come rimedio per gli equivoci indotti dall’art. 19”, Lupi R. “Principi 
amministrativistici e rimessione in termini”, Randazzo F. “Impugnabilità non significa 
attitudine a consolidarsi” Cipolla G.M., “Processo tributario e modelli di riferimento: 
dall’onere di impugnazione all’impugnazione facoltativa”, Riv. Dir. Trib. n°11/2012, I, 
pag.957 e segg.; a favore dell’impugnazione facoltativa si vedano invece Ingrao G., 
“Prime riflessioni sull’impugnazione facoltativa nel processo tributario (a proposito 
dell’impugnabilità degli avvisi di pagamento, comunicazioni di irregolarità preavvisi di 
fermo di beni mobili e fatture)”, Riv. dir. Trib., n°12/2007, I, pag.1075 e segg. dello 
stesso autore “Atti non notificati ed ‘impugnazione facoltativa’ per maggior tutela del 
contribuente- Impugnazione facoltativa e conoscenza di fatto”, Dialoghi dir. Trib. 
6/2008, pag. 44 e segg. e Cantillo M. “Aspetti critici del processo tributario nella 
recente giurisprudenza della Corte di Cassazione”, Rass. Trib. 1/2010 pag.13 e segg. 
Sull’argomento si veda anche Cass. n°4513 del 25 febbraio 2009, in banca dati 
tributaria Fisconline. In questo caso l’atto impugnato era un avviso di pagamento con il 
quale un consorzio di bonifica invitava un contribuente al pagamento di determinate 
somme, onde “evitare l’emissione della cartella esattoriale ed il conseguente aggravio di 
spese di riscossione”. 
181
 A conferma di tale indirizzo giurisprudenziale anche Cass. SS.UU. n°16293/07, 
Cass. SS.UU. n°16429/07 e Cass. 27385/08. 
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 In particolare nella sentenza i Giudici della Suprema Corte, posta in luce “la 
(sopravvenuta rispetto al momento della sua formulazione) ristrettezza dell'elencazione 
degli "atti impugnabili" contenuta nell'art. 19 del D.Lgs. n. 546/1992 e la necessità…… 
di estendere ….. la possibilità di ricorrere alla tutela del giudice tributario avverso tutti 
gli atti adottati dall'ente impositore che, con l'esplicazione delle concrete ragioni 
(fattuali e giuridiche) che la sorreggono, porti comunque a conoscenza del contribuente 
una ben individuata pretesa tributaria, senza necessità di attendere che la stessa, ove non 
sia raggiunto lo scopo dello spontaneo adempimento cui è naturaliter preordinato, si 
vesta della forma autoritativa propria di uno degli atti dichiarati espressamente 
impugnabili dall'art. 19 detto atteso l'indubbio sorgere in capo al contribuente 
destinatario, già al momento della ricezione di quella notizia, dell'interesse (art. 100 del 
codice di procedura civile) a chiarire, con pronuncia idonea ad acquistare effetti non più 
modificabili, la sua posizione in ordine alla stessa e, quindi, ad invocare una tutela 
giurisdizionale - ormai, allo stato, esclusiva del giudice tributario - comunque di 
controllo della legittimità sostanziale della pretesa impositiva e/o dei connessi accessori 
vantati dall'ente pubblico. 
A tale riconoscimento, siccome avente ad oggetto la mera "possibilità" di ricorrere alla 
tutela del giudice tributario, però, non può (né deve) essere attribuita natura di onere 
ovverosia quella natura che, per l'impugnazione degli atti espressamente elencati 
nell'art. 19, discende dall'art. 22 del D.Lgs. n. 546 del 1992 (con conseguente 
cristallizzazione della pretesa tributaria contenuta in detti atti in ipotesi di mancata 
impugnazione nel termine perentorio di cui all'art. 22) attese, da un lato, la necessità di 
una interpretazione strettamente rigorosa dell'elencazione dell'art. 19 detto, soprattutto, 
in considerazione della evidenziata conseguenza discendente dalla loro non 
impugnazione, e, dall'altro, l'esigenza di evitare che, accedendo alla tesi della necessità 
di osservare il termine perentorio di cui all'art. 22 anche per l'impugnazione degli atti, 
sia pure di imposizione fiscale, non elencati nell'art. 19, l'allargata tutela del 
contribuente si traduca in danno per lo stesso (potendo l'ente opporre l'intervenuta 
cristallizzazione della pretesa tributaria contenuta in un atto diverso da quello elencato 
per sua mancata impugnazione nel termine perentorio). 
In definitiva, va affermato:  
a) che l'elencazione tassativa degli atti impugnabili innanzi al giudice tributario, nel 
termine perentorio fissato dal successivo art. 22, contenuta nell'art. 19 del D.Lgs. n. 546 
del 1992, non esclude la facoltà del contribuente di impugnare innanzi al medesimo 
giudice anche atti diversi da quelli contenuti in detto elenco ma contenenti, come 
l'avviso di pagamento oggetto del presente processo, la manifestazione di una compiuta 
e definita pretesa tributaria (come dei relativi accessori) e 
b) che la mancata impugnazione di un atto, non espressamente indicato nell'art. 19, 
contenente la manifestazione di detta pretesa tributaria nel termine di cui all'art. 22 del 
D.Lgs. n. 546 del 1992 non determina la non impugnabilità (cristallizzazione) di quella 
pretesa che va successivamente reiterata in uno degli atti tipici previsti dall'art. 19. 
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Non viene cioè soltanto ammesso il ricorso in via anticipata perché 
contro un atto atipico (prima ancora che “si vesta della forma autoritativa 
propria di uno degli atti dichiarati espressamente impugnabili”) ma si 
postula addirittura la “facoltatività” dell’impugnazione, nel senso che l’atto 
diverso da quelli riconducibili all’art.19 non cristallizza gli effetti della 
pretesa in esso contenuta, se non impugnato nei termini.  
Viene cioè sciolto anche quell’ultimo nodo che legava la possibilità 
di impugnazione dell’atto alla sua attitudine a consolidarsi.  
Dopo questa prima dirompente pronuncia, che ha posto le 
fondamenta per la creazione di una terza via di impugnazione di matrice 
giurisprudenziale, definita “facoltativa”, ne sono seguite altre
183
 che paiono 
aver consolidato questo criticabile orientamento di cui si dirà oltre. 
3.5.1) La clausola minima di impugnazione come ulteriore e diverso 
escamotage per superare la predeterminazione normativa? 
Sebbene il “principio di impugnazione facoltativa”, elaborato dalla 
giurisprudenza della Suprema Corte, possa ritenersi il culmine, l’apice, di 
quella fase da noi definita “creativa” ( ed eversiva del sistema 
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 Da ultimo, per Cass.n°10987/11, in banca dati Pluris-Cedam, è oramai 
giurisprudenza consolidata della Suprema Corte ammettere “la possibilità, ma non 
l’obbligo di impugnare quegli atti che, pur non rientrando nel novero di quelli elencati 
dal D. Lgs.546/92 art.19, e non essendo, perciò, in grado di comportare, ove non 
contestati, la cristallizzazione del debito in essi indicato, esplicitano comunque le 
ragioni fattuali e giuridiche di una ben determinata pretesa tributaria, ingenerando così 
nel contribuente l’interesse a chiarire subito la sua posizione con una pronuncia dagli 
effetti non più modificabili”. Detta decisione richiama le precedenti Cass. n°21045/07, 
Cass.n°27385/08, Cass. n°4513/09, Cass. n°4968/09, Cass. n°10672/09, Cass.n°285/10. 
Sempre con riferimento al richiamo all’impugnazione facoltativa, si vedano anche Cass. 
n°25699/09, Cass.n°1406/10, Cass.n° 8869/10, Cass. ord. n°15946/10, 
Cass.n°25591/10, sulla quale criticamente G. Tabet “Diritto vivente e tutela anticipata 
nei confronti di atti atipici”, Rivista di Giurisprudenza tributaria, n°4/2011, pag. 281 e 
segg.  
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preeesistente) si devono tuttavia segnalare alcune recenti pronunce del 
Giudice di legittimità, in cui detto meccanismo di tutela sembra essere stato 
confermato sotto altra forma, ovvero attraverso una diversa lettura delle 
norme costituzionali. 
In due recenti pronunce
184
, infatti, Supremi Giudici - per giustificare, 
in questo caso, la non diretta impugnazione dell’atto presupposto e 
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 Entrambe le sentenze, la n°1823 del 28/01/10 e la n°2583 del 4/02/10, di identico 
contenuto, in banca dati pluris-Cedam. Si deve segnalare che le pronunce sono state 
redatte dallo stesso giudice. Più che un indirizzo della Suprema Corte pare quindi più 
corretto considerarle una discutibile opinione del relatore.  
Il caso sottoposto all’esame della Suprema Corte, nella sentenza n°1823/10, riguardava 
l’impugnazione di una cartella esattoriale contenente la richiesta di pagamento del 
tributo per il servizio di fognatura e depurazione. In primo grado era stata eccepita 
l’inammissibilità del ricorso introduttivo perché relativo ad una pretesa già definita, non 
avendo il contribuente impugnato i precedenti atti – definiti “di accertamento”dalla 
stessa autorità comunale emittente - con i quali era stato già richiesto il pagamento del 
tributo.  
I giudici di appello avevano rilevato come le due comunicazioni relative alla richiesta di 
pagamento del canone di fognatura non potessero essere qualificate come avvisi di 
accertamento, non avendone le caratteristiche e correttamente quindi il contribuente 
aveva proposto opposizione all’atto di esazione, denunziando i vizi relativi al debito di 
imposta. Dagli atti di causa, infatti, risultava inviata al contribuente soltanto una 
richiesta di pagamento: anche se a quella lettera si fossero potuti attribuire i contenuti 
propri di un avviso di accertamento, mancava tuttavia la prova che il contribuente ne 
avesse avuto formale conoscenza. Né l’avviso di accertamento poteva essere sostituito 
dalla successiva raccomandata inviata dal Comune ed avente ad oggetto il sollecito del 
pagamento, sia perché finalizzata proprio a sollecitare il pagamento di quanto 
precedentemente richiesto (non già a notificare l’avviso di accertamento) sia perché non 
possedeva le caratteristiche dell’avviso di accertamento, mancando, tra l’altro 
l’indicazione del termine entro il quale l’atto poteva essere impugnato e della 
Commissione tributaria competente, nonché della forma da osservare, ai sensi 
dell’art.19, comma 2 del D. Lgs. 546/92. 
Per la difesa erariale, invece in entrambi gli atti erano indicati in modo preciso i dati 
identificativi della pretesa, e nel secondo - sicuramente notificato al ricorrente - era 
anche specificato che “per il contenzioso si applicano le disposizioni del titolo II del 
D.Lgs. 546/92”. La sentenza di secondo grado, quindi, aveva errato nel considerarli 
come non espressivi di una pretesa impositiva, poiché essi dovevano essere qualificati 
come avvisi di accertamento e non come inviti bonari al pagamento non autonomamente 
impugnabili. Inoltre, poiché l’eventuale errata indicazione dell’organo giurisdizionale 
davanti al quale deve essere proposta l’impugnativa non può incidere sulla validità 
dell’atto così come l’indicazione nell’avviso di accertamento del termine per ricorrere 
e/o del giudice tributario competente non è prevista a pena di nullità dal D.Lgs. 546/92, 
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ammettere, invece, l’impugnazione dell’atto successivo conseguente - 
hanno affermato che “la clausola minima di impugnazione
185
” è requisito 
essenziale per gli atti impositivi, già derivabile dalla L.241/90, ma prima 
ancora ricavabile dai principi costituzionali dello Stato di diritto (diritto di 
difesa del contribuente), dello Stato sociale (informazione amministrativa a 
favore del contribuente, generalmente incapace, di fatto di accedere alle 
fonti normative) e dei principi attuativi della legislazione primaria (leale 
collaborazione, informazione e semplificazione). 
Questa tesi dell’essenzialità dell’indicazione, ricavabile dai principi 
costituzionali, è del tutto nuova e in aperto contrasto con quanto sostenuto 
dalla stessa giurisprudenza della Cassazione. In altre decisioni
186
 infatti la 
                                                                                                                                                                                  
art. 19, l’erroneità della pronuncia dei giudici di appello era senza dubbio evidente. Per 
la difesa erariale infatti, “l’obbligo dell’autorità tributaria di munire il suo atto 
amministrativo d’imposizione tributaria della clausola di impugnazione è soddisfatto 
con la formula secondo la quale ‘per il contenzioso si applicano le disposizioni del 
D.Lgs. 546/92”.La Suprema Corte ha rigettato il motivo di impugnazione ritenendo 
applicabile ratione temporis l’art.3 comma 4, L.241/90, in base al quale “In ogni atto 
notificato al destinatario devono essere indicati il termine e l’autorità cui è possibile 
ricorrere”, norma generale tuttora vigente nel diritto amministrativo. 
185
 Consistente nell’indicazione del termine entro cui ricorrere e dell’autorità 
competente. 
186
 Cass. n°23010/09 del 30/10/2009 in banca dati fisconline; nello stesso senso si veda 
anche Cass. n°17202/09, già richiamata in precedenza, nella quale si afferma che la 
mancanza delle indicazioni prescritte dal secondo comma dell’art.19, non possono 
inficiare la validità dell’atto, posto che trattasi di mere irregolarità formali, al più 
influenti sul termine per impugnare – fermo restando l’onere per il contribuente di 
individuare l’organo giurisdizionale cui proporre ricorso. La Suprema Corte, 
richiamando le propri precedenti decisioni, conclude quindi affermando che tali 
indicazioni sono state previste dal legislatore al solo scopo di facilitare l’onere di 
impugnazione, e nessuna conseguenza è espressamente prevista dalla legge in caso di 
omissione. In senso parzialmente difforme, si veda da ultimo Cass.n°8202/2011 
secondo la quale è oramai giurisprudenza consolidata ritenere che la mancanza 
dell’indicazione, nell’avviso di accertamento tributario, o negli altri atti impugnabili 
avanti le Commissioni tributarie, dell’organo al quale il ricorso deve essere proposto 
non determina la nullità dell’atto stesso; a meno che non ne derivi una giustificata 
incertezza sugli strumenti di tutela utilizzabili da parte del destinatario. La mancanza 
della clausola di impugnazione sarebbe pertanto rilevante solo quando detta carenza 
abbia determinato un pregiudizio alle esigenze difensive del contribuente. 
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mancanza dei requisiti richiesti dall’art. 19, comma 2, del D.Lgs. 546/92, 
era stata ritenuta ininfluente, al fine della valutazione dell’impugnabilità 
dell’atto, sostenendo che “in tema di contenzioso tributario, alla mancata o 
erronea indicazione nell’atto impugnabile della commissione tributaria 
competente, delle forme, o del termine per proporre ricorso, non segue la 
nullità di esso ma soltanto la mancata decorrenza del termine stesso per 
l’impugnazione187”.  
Invece, dalle pronunce sopra menzionate, sembrerebbe doversi 
desumere che la mancanza della c.d. “clausola minima di impugnazione”, 
valga a de-qualificare l’atto della sua funzione impositiva riducendolo ad 
un invito al pagamento, ad un avviso bonario ad adempiere, con la 
conseguenza che, non essendo direttamente impugnabile, i vizi relativi alla 
pretesa, potranno essere sollevati anche attraverso l’impugnazione del 
successivo atto esattivo (nella fattispecie cartella di pagamento). 
Si deve tuttavia rilevare che la L.241/90, richiamata dalla citata 
giurisprudenza, pur prevedendo l’obbligo della c.d. “clausola minima di 
impugnazione” per gli atti amministrativi non ne ha in alcun modo 
sanzionato l’omissione, così come, nemmeno nello Statuto dei diritti del 
contribuente è prevista a pena di nullità. Tuttavia, secondo i Supremi 
Giudici il principio sarebbe immanente al sistema e direttamente ricavabile 
dalle norme costituzionali. 
                                                             
187
 Anche Cass.n°20634 del 30/07/2008 e n°14482 del 2003. Per i Giudici del Supremo 
collegio inoltre “la nullità, per tale omessa o incompleta indicazione non è una 
conseguenza prevista dal legislatore, né assistita da alcuna altra sanzione, trattandosi 
piuttosto di semplice irregolarità, avendo la norma come scopo soltanto quello di 
agevolare il compito del contribuente che voglia impugnare l’atto; soggetto su cui grava 
l’onere di individuare l’organo giurisdizionale, onere che è autonomo e prescinde da 
eventuali obblighi di specificazione posti a carico di altri ( v. pure Cass. Sentenze 
n°12070 del 1/07/2004 e n° 3865 del 2002).”. 
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Riteniamo, tuttavia, che detta carenza possa eventualmente 
giustificare, come sostenuto da parte della dottrina
188
 e dalla stessa 
giurisprudenza di legittimità, una eventuale rimessione in termini del 
contribuente, che non potendo esercitare pienamente il proprio diritto di 
difesa, non potrà nemmeno subire il consolidarsi della pretesa, ma non 
anche a “degradare” l’atto impositivo a mero avviso bonario. 
La soluzione giurisprudenziale evidenziata nella sentenza potrebbe 
allora essere letta come un nuovo escamotage per bypassare il dato 
normativo, quasi una riformulazione, sotto altra veste, della “impugnazione 
facoltativa”, solo che varrebbe anche per atti tipici.  
Se la mancata indicazione della clausola minima di impugnazione 
vizia l’atto impositivo (secondo la sentenza degradandone la funzione 
provvedimentale) impedendone il consolidamento, il ciò equivale ad 
ammettere la mera facoltà e non più l’obbligo per il contribuente di 
impugnarlo
189
. Tuttavia non ci sembra necessario postulare questa 
inefficacia per soddisfare le esigenze di tutela del contribuente: basta che il 
difetto della clausola impedisca la preclusione derivante dalla mancata 
impugnazione nei 60 giorni dalla notifica.  
                                                             
188
 Lupi R., “Uno stratagemma per rompere il collegamento tra impugnabilità dell’atto 
e la sua potenziale definitività”, Dialoghi dir. Trib., 2005, pag. 1131 e Carinci A., “Atti 
non notificati ed «impugnazione facoltativa» per maggior tutela del contribuente – la 
rimessione in termini come rimedio per gli equivoci indotti dall’art. 19”, Dialoghi di 
diritto tributario, n°6/2008 pag. 44 e segg.; 
189
 Si deve tuttavia notare come tale tema non sia stato direttamente affrontato dalle 
sentenze in commento, che nel caso di specie si sono limitate a respingere il ricorso 
affermando che: “l’obbligo dell’autorità tributaria di munire il suo atto amministrativo 
d’imposizione tributaria della clausola di impugnazione è soddisfatto con la formula 
secondo la quale ‘per il contenzioso si applicano le disposizioni del D.Lgs. 546/92’ è 
regola giuridica inesistente.” 
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3.6) Nostra posizione critica 
Si ritiene che tale ultimo orientamento dei Supremi Giudici, quello cioè che 
ammette l’impugnazione facoltativa, seppur di stampo garantista e 
preordinato alla massima estensione della tutela giurisdizionale del 
contribuente, non sia in linea, in un primo luogo, con il dettato normativo. 
L’interpretazione offerta dalla Suprema Corte appare infatti in netto 
contrasto con le norme positive, laddove l’art.19, ammettendo 
l’impugnabilità dell’atto “solo per vizi propri”, consente il ricorso solo 
avverso talune tipologie di atti espressamente nominati (quelli elencati al 1 
comma e “ogni altro atto per il quale la legge ne preveda l’autonoma 
impugnabilità davanti alle commissioni tributarie”) e stabilisce che “gli atti 
diversi da quelli elencati non sono impugnabili autonomamente”. 
In secondo luogo, come ci sembra di aver già chiarito nel capitolo 
precedente, la struttura impugnatoria del processo tributario collega 
saldamente la tutela giurisdizionale alla contestazione di un atto 
autoritativo (in grado cioè di consolidare i propri effetti in caso di mancata 
impugnazione) e l’impugnazione è il (l’unico) mezzo offerto al 
contribuente per contrastare la pretesa così come definita nell’atto. La 
possibilità di impugnare è quindi il contrappeso previsto dal sistema per 
contrastare l’attitudine dell’atto a rendersi definitivo, a consolidarsi. 
Inoltre, le tipologie di cui all’art. 19, come si è detto, rappresentano 
le diverse fasi in cui può attuarsi il prelievo e hanno l’ulteriore caratteristica 
di costituire il momento finale o conclusivo di tale procedimento. Ciò col 
preciso scopo di evitare la frammentazione e garantire comunque la 
riscossione del tributo in tempi rapidi, o comunque prestabiliti, evitando 
che possano moltiplicarsi le occasioni di ricorso. Ammettere quindi 
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l’impugnazione diretta anche di atti che non hanno queste caratteristiche, 
per di più in via facoltativa, significa in sostanza minare dalle fondamenta 
la struttura stessa del processo.  
Con ciò non si vuole certo intendere che il consolidamento dell’atto 
in caso di mancata impugnazione costituisca un punto ineludibile della 
disciplina tributaria, ma piuttosto che, stando al dato positivo, esso non 
possa essere aggirato attraverso la giurisprudenza creativa della Suprema 
Corte. Pur non essendo cioè un principio irrinunciabile crediamo che, allo 
stato dell’arte, esso costituisca, un punto fermo, non superabile con 
l’interpretazione evolutiva della Suprema Corte, al fine proprio di evitare 
che quanto elaborato col preciso scopo di offrire maggiori garanzie e tutele 
al contribuente, si trasformi invece in un danno a suo carico.  
In terzo luogo, tale interpretazione ci pare contrastare anche con le 
più recenti riforme legislative. Per le ragioni già esaminate nei paragrafi 
precedenti, sembrerebbe infatti che le recenti modifiche al D. Lgs. 546/92 
non abbiano in alcun modo modificato la scelta della predeterminazione 
normativa degli atti impugnabili
190
 e che, in ogni caso, l’ampliamento della 
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 Alla modifica introdotta dall’art. 12, c.2, L.448/01, che ha profondamente innovato 
l’art.2 del D.Lgs.546/92, facendo venir meno i c.d. “limiti esterni” della giurisdizione – 
e che ha spinto la stessa giurisprudenza della Cassazione a ritenere quella tributaria 
come una giurisdizione “esclusiva” - non si è accompagnata alcuna modifica a quelli 
definiti invece come “limiti interni”della giurisdizione stessa, contenuti nell’art. 19 
dello stesso decreto. La successiva riforma, introdotta dal D.L.223/06, conv con mod. in 
L 248/06, con l’art.35 comma 26 quinques non ha di fatto modificato l’impianto 
normativo di cui all’art. 19 D. Lgs.546/92, limitandosi ad introdurre alle lettere e-bis) ed 
e-ter) nuove tipologie di atti impugnabili ed affiancando quindi all’originaria 
elencazione di atti tipici anche l’iscrizione di ipoteca sugli immobili di cui all’art. 77 
D.P.R. 602/73 e il fermo di beni mobili registrati di cui all’art.86 stesso D.P.R. Si 
aggiunga che da ultimo, il legislatore, con l’art.94 del D.L. 1/12, conv. con mod. dalla 
L.27/12 ha disposto che è sempre consentito il ricorso alla Commissione tributaria 
contro i provvedimenti di diniego di rimborso, sgravio o non contabilizzazione a 
posteriori dei dazi doganali adottati dall’autorità doganale nelle ipotesi di cui agli artt. 
871 e 905 del Regolamento (CEE) della Commissione del 2/7/93 n°2454. 
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giurisdizione non possa giustificare la diretta impugnabilità di ogni atto 
dell’Amministrazione Finanziaria.  
Non da ultimo, si deve considerare che molte norme tributarie, 
introdotte dal legislatore in questi ultimi anni, sembrano orientate in senso 
preventivo della controversia, sembrano cioè volte ad instaurare un diverso 
rapporto tra Fisco e contribuente
191
, aprendo un dialogo, un confronto, atto 
proprio ad evitare la fase conflittuale e contenziosa. Si pensi alle varie 
norme che impongono un contraddittorio anticipato con il contribuente 
prima dell’emissione dell’avviso di accertamento
192
, alle diverse forme di 
interpello
193





, alle recentissime norme sul reclamo e 
mediazione
196
introdotte nel decreto sul processo. 
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 In questo senso, crediamo che la L.212/00 sia la più significativa al riguardo. Lo 
Statuto dei diritti del contribuente infatti precisa l’ambito dei rapporti tra Fisco e 
contribuente stabilendo che essi debbano essere improntati sui principi di buona fede e 
leale collaborazione (art.10). 
192
 Come ad es.l’art. 38, comma 7 così come sost. dall’art.22 comma 1 D.L. 78/10 conv. 
in L.112/10, per l’accertamento sintetico 
193
 Art. 11 L.212/00 che disciplina l’interpello ordinario, art.37 bis comma 8 per 
l’interpello disapplicativo di norme antielusive, art. 21 L.413/91 definito interpello 
“speciale”. 
194
 Art.5 bis D. Lgs 218/97, inserito dall’art.83, comma 18, D.L. 112/08, conv con mod. 
in L.133/08 
195
 Artt. 5 e 7 D. Lgs. 218/97 e succ. mod. 
196
 Art. 17 bis D.Lgs.546/92 aggiunto dall’art.39, c.9, D.L. 98/11, conv. Con mod. in 
L.111/11. Tali disposizioni saranno applicabili con riferimento agli atti suscettibili di 
reclamo notificati a decorrere dall’1/4/11. Si segnala tuttavia che con la c.d. “Legge di 
stabilità 2014” sono state introdotte rilevanti modifiche all’articolo 17-bis del decreto 
legislativo 31 dicembre 1992, n. 546, in particolare è stato sostituito il comma 2, 
prevedendo la presentazione del reclamo come condizione di procedibilità del ricorso. 
In caso di deposito del ricorso prima del decorso del termine di novanta giorni, 
l’Agenzia delle entrate, in sede di rituale costituzione in giudizio, può eccepire 
l’improcedibilità del ricorso e il presidente, se rileva l’improcedibilità, rinvia la 
trattazione per consentire la mediazione; inoltre l’esito del procedimento di mediazione 
rileva anche per i contributi previdenziali e assistenziali la cui base imponibile è 
riconducibile a quella delle imposte sui redditi, tuttavia sulle somme dovute a titolo di 
contributi previdenziali e assistenziali non si applicano sanzioni e interessi. È inoltre 
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Il legislatore sembra quindi voler privilegiare un rapporto, se non 
propriamente paritetico, quantomeno collaborativo, con lo scopo di evitare 
il conflitto e prevenire la lite. Orbene, anticipare la tutela estendendola 
anche a quegli atti che ancora non hanno una forza direttamente lesiva in 
quanto non immediatamente produttivi di effetti pregiudizievoli significa 
svalutare la portata di quelle norme, amplificando le occasioni di conflitto, 
anziché prevenirle. 
3.7) Alcune decisioni della Suprema Corte che paiono in contrasto 
con l’indirizzo dell’impugnazione facoltativa 
Si deve tuttavia segnalare come l’indirizzo sopra richiamato, che ammette 
l’impugnazione facoltativa, non appaia ancora del tutto consolidato in seno 
alla Suprema Corte. Si registrano infatti alcune recenti pronunce che 
sembrerebbero contrastare con detta posizione giurisprudenziale. 
Un primo caso
197
 segnalato dalla dottrina
198
, riguarda una decisione 
della Suprema Corte, nella quale, pur ammettendosi la possibilità di 
                                                                                                                                                                                  
stabilito che “Ai fini del computo del termine di novanta giorni, si applicano le 
disposizioni sui termini processuali”. È stato inoltre inserito il comma 9 bis, in base al 
quale “La riscossione e il pagamento delle somme dovute in base all’atto oggetto di 
reclamo sono sospesi fino alla data dalla quale decorre il termine di cui all’articolo 22, 
fermo restando che in assenza di mediazione sono dovuti gli interessi previsti dalle 
singole leggi d’imposta. La sospensione non si applica nel caso di improcedibilità di cui 
al comma 2»; 
Le modifiche di cui sopra si applicheranno solo agli atti notificati a decorrere dal 
sessantesimo giorno successivo all’entrata in vigore della legge. 
197
 Cass. n°25699/09 del 9/12/09, in banca dati fisconline e in Boll. Trib. 8/2010 pag. 
461 e segg. 
198
 Un primo commento alla citata decisione è apparso su Italia Oggi del 17 dicembre 
2009, pag. 30 e in www.fiscoediritto.it. Ulteriore commento detta sentenza è stato 
recentemente pubblicato da Briguglio E., “L’evoluzione della giurisprudenza in 
relazione agli atti impugnabili avanti le Commissioni Tributarie”, Boll. Trib. 8/2010, 
pag.643 e segg. La stessa massimazione della decisione, reperibile in banca dati 
fisconline, è a nostro avviso fuorviante: “Il nomen dell’atto (avviso di accertamento, 
avviso di liquidazione, avviso di pagamento) non rileva ai fini dell’impugnabilità dello 
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ricorrere solo in via eventuale e facoltativa contro un avviso bonario 
(impugnazione facoltativa), si ritiene tuttavia che l’eventuale mancata 
impugnazione comporti la cristallizzazione della pretesa, con conseguente 
inammissibilità del ricorso avverso l’atto successivo. Sembrando così, di 
fatto, contraddire la tesi giurisprudenziale che presuppone la non 
definitività dell’atto impugnabile solo in via eventuale. In effetti, la 
decisione in commento, mentre nella prima parte afferma che “sono 
qualificabili come avvisi di accertamento o di liquidazione….tutti quegli 
atti con cui l’amministrazione comunica al contribuente una pretesa 
tributaria ormai definita, ancorché tale comunicazione non si concluda con 
una formale intimazione di pagamento ….bensì con un invito bonario a 
versare quanto dovuto”, conclude poi inaspettatamente sostenendo che “il 
ricorso avverso la cartella esattoriale, emessa successivamente in relazione 
all’avviso non opposto, risulta essere inammissibile ai sensi del citato art. 
19.” Sembrando in questo modo collegare la mancata impugnazione 
dell’avviso bonario alla definitività della pretesa, e limitando il ricorso 
avverso l’atto successivo (cartella di pagamento) solo per vizi propri. 
Si ritiene, tuttavia, che in questo specifico caso, il contrasto con 
l’indirizzo sopra accennato sia soltanto apparente, in quanto, a ben vedere, 
il richiamo all’“avviso bonario” contenuto in sentenza è improprio. 
Dall’analisi della decisione di secondo grado199 risulta infatti con più 
                                                                                                                                                                                  
stesso davanti alla giurisdizione purchè lo stesso contenga la compiuta descrizione della 
pretesa tributaria ritenuta definitiva anche senza l’intimazione ad adempiere allo 
spontaneo pagamento del quantum debeatur ovvero l’indicazione del giudice 
competente a decidere della controversia. Deve pertanto dichiararsi l’inammissibilità del 
ricorso avverso la cartella di pagamento per difetto di impugnazione dell’atto 
presupposto in quanto la medesima si sostanzia in una intimazione di pagamento 
suscettibile di censura esclusivamente per vizi propri.” 
199
 Per gentile concessione dell’Ufficio del massimario della CTR di Roma, si riporta il 




chiarezza come l’atto cui si fa riferimento non sia “ bonario”, ma un vero e 
proprio avviso di rettifica, atto questo direttamente disciplinato dal I 
comma dell’art.19 D.Lgs. 546/92.  
La Suprema Corte ha pertanto correttamente affermato che se la 
cartella di pagamento è consequenziale ad un avviso di accertamento 
divenuto definitivo, essa rimane impugnabile solo per vizi propri, con 
                                                                                                                                                                                  
Atto impugnato, Cartella di pagamento n° 097 2000 0361261180 IVA 1987 
“La coop. Edlizia …. A.r.l. il liquidazione coatta amministrativa con atto depositato il 
11/04/2003 gravava d’appello la sentenza della Commissione Tributaria provinciale di 
Roma sez. 51 n° 14/51/03, la quale aveva dichiarato inammissibile il ricorso con 
condanna ad euro 250,00 di spese avanzata dalla suddetta Cooperativa avverso la 
cartella di pagamento n° 097 2000 0361261180 IVA 1987; con detto gravame si 
chiedeva anche che la controversia fosse discussa in pubblica udienza. 
In data 27/05/2003 l’Agenzia delle Entrate – Ufficio locale di Roma 6 depositava le 
proprie controdeduzioni. 
Motivi della decisione 
L’udito collegio innanzitutto rileva che il ricorso alla Commissione Tributaria 
Provinciale doveva essere ritenuto ammissibile, in quanto l’atto impugnato in quella 
sede era la cartella di pagamento, atto questo autonomamente impugnabile ex art. 19 D,. 
Lgs. 546/92. 
Ciò posto, la Commissione rileva che l’avviso di rettifica non è stato impugnato dalla 
parte e pertanto è divenuto definitivo. In altre parole, trattasi di un credito erariale 
definitivamente accertato la cui prescrizione va ritenuta essere quella decennale. 
Infondato va ritenuto il richiamo di parte appellante all’art. 2948 n.4 c.c., in quanto tale 
norma prevede gli interessi e, in generale, tutto quanto debba pagarsi periodicamente ad 
anni od in termini più brevi; nel caso di specie invece trattasi di credito definitivo e 
quindi non da versare periodicamente. La periodicità è difatti la caratteristica peculiare 
della prescrizione quinquennale. 
Risulta peraltro fondato il richiamo dell’appellante all’art. 101 L.F. in quanto nel 
dicembre 1992 era stato depositato presso la sezione Fallimentare del Tribunale di 
Roma lo stato passivo della Cooperativa. 
Di tale circostanza l’Ufficio IVA dell’epoca era stato reso edotto con nota 6-12-1994 
ricevuta il 10-12-1994. 
L’art. 101 L.F. è difatti relativo alle dichiarazioni tardive di credito e cioè quelle 
successive al deposito in cancelleria dello stato passivo che nel caso di specie è 
avvenuto il 29-12-1992. 
P.Q.M. 
Dichiara ammissibile il ricorso in primo grado. Accoglie l’appello come da 
motivazione. Conferma le spese del primo grado di giudizio e condanna l’Ufficio alle 
spese del presente grado che si liquidano in complessivi € 600,00 da distrarre 
direttamente al procuratore antistatario.” 
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esclusione di qualsiasi questione attinente al merito della pretesa oramai 
consolidatasi. 
Non si tratta, quindi, di un ripensamento giurisprudenziale, ma la 
decisione è in linea con la previsione legislativa
200
 che consente 
l’impugnazione di ciascuno degli atti tipici “solo per vizi propri”. 
Assai diversa la posizione assunta dai Supremi Giudici in un’altra 
decisione
201
, ove gli argomenti normalmente utilizzati per allargare la 
platea degli atti ad impugnazione diretta al fine di consentire una più 
immediata tutela del contribuente, vengono invece richiamati per escludere 
l’impugnabilità dell’atto in contestazione202.  
Nella sentenza infatti i Giudici della legittimità, pur ritenendo 
tassativa l’elencazione di cui all’art. 19 D. Lgs. 546/92, ammettono “la 
                                                             
200
 Art. 19, D.Lgs. 546/92. 
201
 Cass. sentenza n° 17202/09 pubblicata in Boll. Trib. N°4/2010, pag. 295 e segg. e 
commentata da Beccali C.,“Classificazione e qualificazione degli atti impugnabili 
avanti la giurisdizione tributaria” in Il Fisco n°35/2009 pag.5831 e segg. 
202
 La controversia riguardava l’impugnazione di una cartella esattoriale, conseguente 
ad un avviso di liquidazione non impugnato nei termini e relativo alla ripresa a 
tassazione di una indebita detrazione IVA su fattura emessa per operazione inesistente. 
Sia in primo che in secondo grado il ricorso era stato respinto in quanto “l’avviso di 
liquidazione aveva il contenuto di un avviso di rettifica, di cui conteneva tutti gli 
elementi di an e di quantum ed era stato notificato nei termini”.  
Secondo la difesa del contribuente, invece l’avviso che gli era stato inviato non poteva 
essere considerato atto impugnabile ai sensi del primo comma dell’art. 19 D.Lgs. 
5546/92, in quanto conteneva solo alcuni elementi dell’avviso di rettifica e ciò non 
permetteva di ricondurlo ad uno degli atti impositivi. Non trattandosi di “atto tipico” ad 
esso poteva quindi essere riconosciuto il solo valore di “avviso bonario” ed era quindi 
consentita la contestazione, anche nel merito della pretesa, con l’impugnazione della 
successiva cartella esattoriale.  
La Suprema Corte ha ritenuto infondato il ricorso poiché l’avviso di liquidazione non 
impugnato, aveva il contenuto di un avviso di rettifica “richiamando il contenuto del 
p.v. di constatazione portato a conoscenza della società e specificando che la fattura 
registrata era relativa ad operazione inesistente, per cui quanto portato in detrazione 
d’imposta andava recuperato all’erario”. Poiché l’avviso, così come formulato, 
conteneva tutti gli elementi richiesti dall’art. 56, commi 2 e 3 del D.P.R. 633/72 e 
possedeva pertanto i requisiti di struttura propri dell’atto impositivo poteva e doveva 
essere riconosciuto come tale dal destinatario. 
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facoltà di ricorrere al giudice tributario avverso tutti gli atti adottati 
dall’ente impositore che, con l’esplicitazione delle concrete ragioni (fattuali 
e giuridiche) che la sorreggono, porti, comunque a conoscenza del 
contribuente una ben individuata pretesa tributaria, senza la necessità di 
attendere che la stessa, ove non sia raggiunto lo scopo dello spontaneo 
adempimento cui è naturaliter preordinata, si vesta della forma autoritativa 
di uno degli atti dichiarati espressamente impugnabili dall’art. 19 citato. Di 
conseguenza nell’elencazione dell’art.19, va incluso ogni atto che non 
rappresenti un mero invito bonario preordinato ad un dialogo preventivo 
con il contribuente (come non è del caso alla luce delle indicazioni che si 
ricavano dalle difese delle parti) bensì un vero e proprio atto autoritativo 
volto a portare a conoscenza del contribuente una pretesa già formata e ben 
individuata nell’an e nel quantum con intimazione ad esaudirla sotto pena 
degli atti esecutivi”. 
Tuttavia, se fino ad ora tali motivazioni erano state utilizzate con lo 
scopo di ampliare il novero degli atti impugnabili, al fine di consentire una 
più ampia ed anticipata tutela del contribuente
203
, nel caso in esame, tale 
richiamo viene utilizzato per escludere l’impugnabilità della cartella di 
pagamento per vizi diversi da quelli “propri”, poiché l’atto che l’aveva 
preceduta, pur non essendo tipico, era pur sempre manifestazione di una 
“pretesa tributaria determinata” e come tale poteva e doveva essere 
riconosciuta dal contribuente. Si sostiene infatti che: “una volta affermata 
la impugnabilità dell’atto presupposto è evidente che resta preclusa la 
possibilità di far valere contro la successiva cartella vizi propri di quel 
titolo ormai irretrattabile (art. 19, comma 3, del D.Lgs. 546/92) né possono 
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 Cass. n°21045/07, Cass. n°4513/09 e la altre decisioni già evidenziate in nota 
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entrare in gioco problemi di decadenza che presuppongono che la cartella 
abbia costituito il primo atto col quale è stata esercitata la pretesa erariale.”  
A noi pare che tali argomentazioni sconfessino, di fatto, il precedente 
richiamo alla facoltà di impugnazione dell’atto atipico. Se, infatti, la 
mancata impugnazione dell’atto, riconosciuto o “riconoscibile” come tale, 
ha quale conseguenza la cristallizzazione della pretesa, ciò implica, in 
definitiva, un obbligo piuttosto che una facoltà per il contribuente. Con 
questa sentenza ci pare essere stato riallacciato il nodo che legava 
l’impugnabilità dell’atto alla cristallizzazione dei suoi effetti; nodo che 
pareva oramai sciolto dalla possibilità di “impugnazione facoltativa”204. 
Si segnala infine un’altra recente pronuncia della Suprema Corte
205
, 
che pare contrastante con il principio dell’impugnazione facoltativa 
affermando la non impugnabilità dell’”avviso bonario”206. Tale decisione 
giunge infatti ad una soluzione diametralmente opposta agli stessi 
precedenti della Suprema Corte che - proprio in tema di avvisi bonari 
                                                             
204
 Si veda nota precedente. 
205
 Cass. n° 4284/10 del 23 febbraio 2010, in banca dati De Jure, sentenze Cassazione 
Civile. 
206
 La controversia sottoposta all’esame della Corte, riguardava l’impugnazione di un 
“avviso di pagamento”, con il quale la società concessionaria richiedeva, per conto di un 
Comune, il versamento della tassa per lo smaltimento dei rifiuti solidi urbani (Tarsu). 
La Suprema Corte, ha osservato che l’art. 19, comma 3, del D. Lgs. 546/92, consente 
l’impugnazione congiunta dell’atto non (correttamente) notificato unitamente a quello 
successivo, a condizione però che anche tale ultimo atto rientri tra quelli 
autonomamente impugnabili. Il termine di 60 giorni, di cui all’art.21 D. Lgs. 546/92, 
inizia a decorrere quindi proprio dalla data di notifica dell’atto ritenuto impugnabile in 
via diretta. Nel caso di specie il termine ‘avviso di pagamento’ era stato utilizzato dal 
ricorrente in modo generico, tanto da potersi riferire sia all’avviso di liquidazione del 
tributo (atto autonomamente impugnabile ai sensi dell’art. 19, comma 1) sia a ‘l’invito 
bonario dell’amministrazione’ (atto col quale si rende noto al contribuente l’ammontare 
del tributo invitandolo al pagamento per le vie brevi, non avente valore impositivo e 
precedente all’emanazione della cartella di pagamento) e poiché il contribuente 
sembrava riferirsi a tale seconda opzione, ritenendo quindi l’atto in questione come non 
autonomamente impugnabile, ne derivava l’inammissibilità del ricorso in quanto 
“diretto a contrastare giudizialmente un atto non impugnabile”. 
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emessi per la riscossione della Tarsu
207
 – ne avevano postulato invece la 
diretta impugnabilità. 
A noi sembra quindi, infine, che l’impugnazione facoltativa non sia 
poi una opzione così certa.  
3.8) Prime conclusioni 
In conclusione si deve osservare come la giurisprudenza, nonostante le forti 
perplessità manifestate dalla dottrina, e nonostante qualche arresto, di cui si 
è cercato di dar conto, paia oramai orientata a considerare come 
impugnabili tutti quegli atti con cui viene manifestata una pretesa tributaria 
oramai definita, indipendentemente dal nomen iuris, dai requisiti formali e 
dalla capacità lesiva dell’atto. Non ci sembra, tuttavia, per il momento, del 
tutto sciolto quello stretto nodo che collega l’impugnabilità dell’atto alla 
sua definitività in caso di mancata opposizione.  
Se infatti, da una parte, con la giurisprudenza che ha ammesso 
l’impugnazione facoltativa, si è aperta una strada che - lasciando all’ente 
impositore l’onere di reiterare la pretesa nella forma dell’atto tipico - 
permette all’interprete di valutare l’opportunità di una impugnazione 
“anticipata”, dall’altra si registra anche qualche decisione di segno opposto.  
Anche se qualche resistenza sembra ancora opporsi a questa vis 
expansiva, la strada verso il libero accesso alla giurisdizione tributaria, già 
contestato dalla dottrina maggioritaria, pare però oramai tracciata. 
                                                             
207
 Già Cass. n°16293/07, sempre in tema di Tarsu, aveva ammesso l’impugnabilità 
dell’avviso bonario di pagamento in quanto rappresentava una pretesa compiuta e non 
condizionata, nello stesso senso Cass. n°14373/10 e Cass. n°14374/10. Sempre nello 
stesso senso, in relazione però agli avvisi bonari di pagamento per i contributi di 
bonifica, si vedano anche Cass. n°3221/09 e Cass. n°4513/09. 
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A noi sembra tuttavia che questo nuovo indirizzo creativo della 
Suprema Corte - oltre ad essere in contrasto col sistema, per le ragioni già 
evidenziate nel paragrafo precedente - sebbene elaborato col preciso scopo 
di offrire maggiori garanzie, più che creare certezze abbia, in realtà, 
alimentato dubbi e creato equivoci. 
Attraverso questa interpretazione creativa sembrano infatti 
confondersi quei labili confini, faticosamente tracciati da dottrina e dalla 
stessa giurisprudenza, tra atti ritenuti impugnabili, in quanto rientranti in 
una interpretazione estensivo/funzionale del primo comma dell’art. 19, e 
atti ad impugnazione differita. È stata cioè creata per via giurisprudenziale 
una terza via di impugnazione, quella facoltativa, che si frappone alle 
tipologie tipiche già conosciute dal sistema (quella “diretta” e quella 
“differita”). Con la differenza però che l’impugnazione facoltativa, non 
avendo (ancora) un preciso riconoscimento legislativo, rimane nel “limbo” 
dell’interpretazione giurisprudenziale che pare non avere ancora del tutto 
chiarito quale categoria di atti possa ricadere in questa nuova tipologia. Si è 
cioè creata una terza via di impugnazione per atti assai dissimili tra loro, 
dai confini ancora incerti, dei quali non si riesce a cogliere un nucleo 
distintivo o differenziale. 
Con la conseguenza, di non poco momento, di potersi vedere 
definitivamente preclusa la tutela giurisdizionale per un determinato atto, 
interpretato come impugnabile facoltativamente e quindi non impugnato, 
successivamente ritenuto invece assimilabile ad una categoria tipica. 
Se, infatti, la logica posta alla base di questo nuovo orientamento 
giurisprudenziale – che ammette il ricorso al giudice ogni qualvolta il 
contribuente ritenga di contestare la pretesa così come manifestata 
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dall’Ente Impositore - è certamente garantista, potrebbero non esserlo in 
prospettiva i risultati, potendo in definitiva comportare una compressione 
della tutela. 
In presenza cioè di un indirizzo giurisprudenziale non sempre 
coerente e talvolta contrastante il rischio principale è infatti quello di non 
riuscire più ad identificare con chiarezza la tipologia d’atto che manifesta 
“una pretesa compiuta e non condizionata”. In definitiva il problema 
consiste nello stabilire se un determinato atto sia riconducibile a quelli 
tipici, da impugnare entro 60 giorni a pena di decadenza, se sia atipico e 
impugnabile facoltativamente, se si tratti di un semplice avviso bonario, 
privo di effetti preclusivi, notificato al solo scopo di instaurare un 
contraddittorio preventivo e non sia quindi impugnabile. 
Ci pare in sostanza irrisolto il problema che sta alla base di questa 
nuova figura giurisprudenziale dell’impugnazione facoltativa. La soluzione 
prospettata dalla Suprema Corte non offre infatti un quadro preciso, poiché 
non delinea specifici criteri di riferimento per l’interprete, non individua 
esattamente gli elementi sulla base dei quali un atto possa o debba 
intendersi come impugnabile facoltativamente. Dalle decisioni finora 
esaminate pare infatti non possano essere considerati criteri distintivi né il 
nomen juris utilizzato dall’ente impositore, né gli elementi formali, né 
infine la funzione svolta dall’atto.  
Permane inoltre irrisolta anche la questione relativa alla necessità o 
obbligo di impugnazione dell’atto successivo confermativo di quella 
pretesa, già sottoposta al vaglio giurisdizionale attraverso il ricorso contro 
l’atto atipico.  
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La postulata necessità di impugnare anche il successivo atto tipico, 
infatti, parrebbe in contrasto con il principio della litispendenza e degli atti 
confermativi. Ma l’atto successivo a quello atipico in realtà non è 
equiparabile ad un atto confermativo, giacché nella struttura del 
procedimento è esso il vero provvedimento: per questo deve rimanere la 
possibilità di opporvisi per far valere certi tipi di vizio non prospettabili 
contro l’atto atipico già impugnato. Tuttavia la questione di merito 
parrebbe già oggetto del giudizio: e quindi emergerebbe un problema di ne 
bis in idem. Senonchè non è escluso che la pretesa già espressa possa 
essere modificata avvalendosi di un potere accertativo che il primo ricorso 
non sembra poter inibire. 
La Suprema Corte in sintesi, non sembra avere rilevato tali questioni 
in quanto più preoccupata di definire i singoli casi sottoposti al suo 
giudizio.  
Oltre quindi alle problematiche sopra evidenziate, ci pare si debba 
affrontare una difficoltà di fondo: stabilire criteri univoci in grado di 
guidare l’interprete nell’individuazione dell’atto impugnabile in via 
immediata. 
Se infatti, come specificato sopra, l’atto viene male qualificato, una 
possibile conseguenza è quella di vedere definitivamente preclusa ogni 
possibilità di tutela. Sebbene, infatti, con riferimento a questa nuova forma 
di impugnazione si può ritenere grandemente svalutata la portata dell’art. 
19, riteniamo tuttavia non si possa ancora decretarne un definitivo 
superamento, in quanto, la stessa giurisprudenza della Suprema Corte, 
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continua ancor oggi ad utilizzare il criterio dell’assimilazione funzionale208. 
Se infatti, in alcune decisioni, il richiamo all’art.19 pare essere divenuto 
una pura clausola di stile - in quanto in realtà non vi è alcun tentativo né di 
analisi né di raffronto con l’atto tipico oggetto di interpretazione estensiva - 
in altre la diretta impugnabilità dell’atto non nominato viene ancora 
giustificata attraverso una precisa analisi e assimilazione funzionale all’atto 
tipico cui è ricondotto. E la riconduzione alla categoria tipica implica la 
necessità, non più la facoltà, di impugnazione escludendo, così come 
stabilito dall’art.19, comma 3 D. Lgs.546/92, la possibilità di far valere gli 
eventuali vizi in sede di impugnazione dell’atto successivo. 
Il problema è di tutta evidenza se si considera che questo difficile 
compito interpretativo è affidato, in prima battuta, al contribuente che 
raramente possiede quelle conoscenze e quella sensibilità giuridica tali da 
consentirgli una reale rappresentazione della funzione e della possibile 
efficacia preclusiva dell’atto209.  
Inoltre, come abbiamo visto, nella prima parte di questo studio, la 
predeterminazione normativa degli atti impugnabili era stata inserita nel 
sistema anche al fine di evitare questo problema ai giudici. Tale scelta, già 
evidente nella formulazione dell’art.16 D.P.R.633/72, non era stata forse 
determinata anche dalla consapevolezza di affidare le liti tributarie ad un 
giudice “speciale” e non togato? 
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 Si veda da ultimo, Cass. n°8663/2011 del 15 aprile 2011, relativa alla risposta 
negativa ad una istanza di interpello disapplicativo ex art.37 bis, comma 8, 
D.P.R.600/73 ritenuto impugnabile in quanto assimilato ad un diniego di agevolazione 
che si vedrà infra (cap. V “i nuovi atti impugnabili”). 
209
 Vero è che il contribuente ha comunque la possibilità di rivolgersi ad un difensore di 
fiducia. Non va tuttavia dimenticato che, in ambito tributario, possono assumere questo 
delicato compito (ex art. 12 D.Lgs,546/92) non soltanto gli avvocati o i dottori 
commercialisti – figure, queste, per le quali si presume una certa preparazione e 
sensibilità giuridica - ma anche, ragionieri, periti commerciali, consulenti del lavoro, gli 
ingegneri – per nominarne soltanto alcuni. 
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Anche se attraverso l’evoluzione normativa si è modificato, 
espandendosi, il perimetro delle controversie attribuibili alla giurisdizione 
delle Commissioni tributarie, a noi sembra che la struttura del giudice e del 
processo siano rimasti immutati. E di questi fattori non si può non tener 
conto. 
La predeterminazione legislativa dell’interesse ad agire, aveva ed ha 
ancora, a nostro avviso, una funzione nel sistema e riteniamo che 
espungerlo dall’ordinamento per via giurisprudenziale, sia quantomeno 
prematuro.  
Inoltre, spostare il momento di accesso alla giurisdizione ad una fase 
antecedente l’emanazione dell’atto tipico non è detto rappresenti 
necessariamente un vantaggio per il contribuente. 
Se infatti, come pare, sulla base di questa interpretazione 
giurisprudenziale, gli atti impugnabili facoltativamente non devono 
possedere tutti i requisiti richiesti per l’atto tipico proprio perché non sono 
destinati a produrre gli stessi effetti
210
 - non si consolidano in caso d’inerzia 
e l’ente impositore avrà l’onere di reiterare l’atto in una delle forme tipiche 
– al contribuente viene anche preclusa, in sede contenziosa, l’opportunità di 
                                                             
210
 Da ultimo, per Cass. n°10987/11, in banca dati Pluris-Cedam, è oramai 
giurisprudenza consolidata della Suprema Corte ammettere “la possibilità, ma non 
l’obbligo di impugnare quegli atti che, pur non rientrando nel novero di quelli elencati 
dal D. Lgs.546/92 art.19, e non essendo, perciò, in grado di comportare, ove non 
contestati, la cristallizzazione del debito in essi indicato, esplicitano comunque le 
ragioni fattuali e giuridiche di una ben determinata pretesa tributaria, ingenerando così 
nel contribuente l’interesse a chiarire subito la sua posizione con una pronuncia dagli 
effetti non più modificabili”. Detta decisione richiama le precedenti Cass. n°21045/07, 
Cass. n°27385/08, Cass. n°4513/09, Cass. n°4968/09, Cass. n°10672/09, Cass.n° 
285/10. Sempre con riferimento al richiamo all’impugnazione facoltativa, si vedano 
anche Cass. n°25699/09, Cass. n°1406/10, Cass. n°8869/10, Cass. ord. n°15946/10, 
Cass. n°25591/10 sulla quale criticamente Tabet G.,“Diritto vivente e tutela anticipata 




contestarne certi tipi di vizi. Non vi è dubbio che perdano di rilevanza i vizi 
definiti formali. 
Riconoscere infatti l’impugnabilità diretta di determinati atti, a 
prescindere dalla forma assunta, dal nomen iuris, dalla funzione svolta, 
significa in sostanza spostare l’oggetto del giudizio dall’atto al rapporto 
tributario. Non sarebbe quindi più rilevante il modo o il mezzo col quale 
l’ente impositore giunge a determinare la pretesa, ma piuttosto stabilire se 
la pretesa sussiste.  
Appare quindi evidente come il modo in cui è strutturato l’atto perda 
ogni rilevanza poiché ciò che si chiede al giudice non è tanto di stabilire la 
correttezza formale e sostanziale di quel che viene impugnato, quanto di 
stabilire se sussiste o meno l’obbligo di pagare. Se si ammette la possibilità 
di impugnare una fattura
211
, documento fino ad oggi di rilevanza fiscale ma 
non certo procedimentale, ciò che interessa stabilire è la debenza di quella 
somma, indipendentemente dal procedimento e dalla forma adottate per 
giungere a determinarla.  
Con l’anticipazione della tutela ad una fase precedente l’emanazione 
dell’atto tipico viene poi eliminata l’utilità un contraddittorio preventivo tra 
le parti atto a risolvere la questione in via bonaria. 
Per esempio, impugnando immediatamente un avviso bonario, o una 
comunicazione di irregolarità il contribuente rinuncia alla possibilità di far 
valere le proprie ragioni in sede amministrativa, di avere un confronto 
preventivo atto proprio ad evitare la fase contenziosa. 
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 Si vedano Cass. ord.n°22377/2010 e da ultimo Cass. n°11157/2013. 
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Si potrà obiettare che si tratta pur sempre di una scelta e che il 
contribuente è comunque libero di attendere l’emanazione del successivo 
atto di riscossione. Ma come si diceva poc’anzi, non sempre il contribuente 
è in grado di stabilire la rilevanza dell’atto che gli viene notificato e nel 
dubbio sarà più propenso ad impugnare. 
Inoltre non sembra che l’interesse dell’Amministrazione Finanziaria 
a questo contraddittorio sia immeritevole di essere presa in considerazione. 
Non è quindi detto che anticipare la tutela significhi necessariamente 
offrire al contribuente maggiori garanzie. 
Appare allora quanto mai necessario, per superare il gap creatosi in 
seguito all’allargamento della giurisdizione, individuare dei criteri 
alternativi in grado di orientare l’interprete, capaci di offrire soluzioni più 




NECESSITÀ DI ADEGUARE I PRINCIPI DEL PROCESSO 
AI NUOVI ATTI ATTRATTI ALLA GIURISDIZIONE 
TRIBUTARIA: ALLA RICERCA DI UNA SOLUZIONE
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4.1) Come la novellazione dell’art.2 del D.Lgs.546/92, ha inciso sul 
regime di impugnabilità degli atti 
Abbiamo visto nel precedente capitolo come la novellazione dell’art. 2 ad 
opera della legge 448/2001, attraverso l’interpretazione giurisprudenziale, 
abbia inciso anche sull’impugnabilità degli atti tipici. 
La novella legislativa, infatti, stabilendo che “appartengono al 
Giudice Tributario tutte le controversie in materia di tributi di qualunque 
genere o specie comunque denominati”, ha comportato un notevole 
squilibrio all’interno del sistema processuale, essendo prima la 
giurisdizione individuata in base ad una’elencazione tassativa di tributi ed 
essendo l’art. 19, relativo all’impugnabilità degli atti, concepito e 
modellato proprio con riferimento a dette forme di attuazione del prelievo.  
Tuttavia il legislatore non ha ritenuto necessario apportare ulteriori 
modifiche al previgente sistema processuale, così come delineato nel 92, 
che è rimasto per il resto sostanzialmente immutato sia con riferimento alle 
parti processuali (art.10), che al regime probatorio (art.7) che, infine, alla 
tipologia di atti impugnabili (art.19).  
A nostro sommesso parere, l’aver allargato le maglie della 
giurisdizione senza prevedere anche una riforma strutturale del processo, 
oltre ad aver comportato gli squilibri sistematici già segnalati, ha causato 
anche dubbi ed incertezze in sede interpretativa, come testimoniato dagli 
innumerevoli interventi giurisprudenziali e dottrinari, sul tema 
dell’impugnabilità degli atti atipici. 
Non si può infatti sottacere che il nuovo assetto normativo, 
l’allargamento cioè della giurisdizione, si riflette sulla disciplina degli atti 
impugnabili; ciò, come abbiamo visto, ha indotto la giurisprudenza a dare 
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una lettura aperta dell’art.19 giungendo infine al suo (quasi) definitivo 
superamento.  
In effetti, dall’ampliamento della giurisdizione ad ogni tributo di 
qualsiasi genere e specie comunque denominato, discendono due ordini di 
problemi: 
a) l’esigenza di rendere impugnabili direttamente atti, che potremmo 
definire “estranei” all’originario processo in quanto propri di tributi 
già appartenenti all’A.G.O. o al giudice amministrativo, ma non 
assimilabili a quelli di cui all’art.19; 
b) l’estensione alle “questioni”, che in realtà erano conoscibili anche 
prima dalle Commissioni Tributarie, ma solo mediante lo strumento 
dell’impugnazione differita. 
Per quanto riguarda il primo problema, sarà affrontato a breve (infra 
par.4.2)  
Per quanto attiene, invece, al secondo aspetto, riteniamo che solo 
un’interpretazione “correttiva” dell’art.2 del D.Lgs.546/92 per cui 
“qualsiasi controversia”, a prescindere dal collegamento di essa con un atto 
dell’Amministrazione Finanziaria, possa essere sottoposta al giudice con 
ricorso, porterebbe a far cadere la logica della tassatività.  
Se invece con l’ampliamento della giurisdizione si intende che possa 
essere conosciuta dal giudice tributario “ogni questione riguardante i 
tributi”, la logica della predeterminazione normativa degli atti impugnabili 
non cade. 
L’estensione delle sole “questioni” conoscibili dalle Commissioni 
tributarie non è a nostro avviso contraria a detto principio.  
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Infatti la possibilità di sollevare qualsiasi “questione” avanti il 
giudice tributario non significa che queste ultime debbano necessariamente 
potersi sollevare in qualsiasi momento, non appena ne sorga l’interesse.  
Tale generalizzata conoscibilità è difatti compatibile con un regime 
di limitazione dei presupposti per l’esercizio dell’azione. 
Nell’analisi condotta nel capitolo precedente sulle sentenze che 
ammettono l’impugnazione al di fuori dei casi tipici abbiamo potuto 
osservare che l’elemento che le accomuna è l’essere tutte dirette, non tanto 
alla verifica della legittimità o della correttezza dell’atto impugnato, quanto 
piuttosto all’accertamento dell’an e quantum debeatur. Vale a dire che è in 
concreto al fine di decidere su an e quantum che la giurisrudenza ammette 
il ricorso al di fuori dei casi tipici. Tanto è vero che nelle ultime decisioni 
della Suprema Corte, nelle quali si ammette l’impugnazione facoltativa di 
atti atipici, si afferma anche che i vizi di forma dell’atto non sono rilevanti 
e non possono quindi condurre al suo annullamento
212
. In ultima analisi, 
secondo questa giurisprudenza nel processo tributario innescato dal ricorso 
contro atti atipici, non si discute sulle cause di annullabilità dell’atto o sulla 
sua legittimità poiché scopo di questo giudizio è decidere se l’obbligazione 
tributaria sussista, se il tributo sia o meno dovuto.  
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 Cass. 10987/11, in banca dati Pluris-Cedam, già richiamata in nota precedente. Il 
caso riguardava degli avvisi bonari emessi da un Comune per il pagamento della 
TARSU. Nella sentenza i Supremi Giudici, dopo aver richiamato la possibilità di 
impugnare facoltativamente detti atti, hanno altresì affermato che “La Commissione 
Regionale non ha sbagliato nel riconoscere la ricorribilità degli avvisi di pagamento, ma 
nel pretendere anche per essi il rispetto di obblighi valevoli per altri tipi di atti e, per di 
più, non imposti nemmeno a pena di nullità”. Il riferimento è, nel caso di specie, alla 
mancata indicazione, in detti avvisi, di quanto previsto dall’art. 19, secondo comma, e 
cioè del termine entro il quale il ricorso deve essere proposto, della Commissione 
Tributaria competente, nonché delle forme in cui deve essere proposta l’impugnazione. 
La mancanza di questi elementi non può, per la Suprema Corte determinare la nullità 
dell’atto, così come stabilito dal giudice del merito, non essendo prevista a pena di 
nullità nemmeno per gli atti tipici.  
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Ebbene noi riteniamo che questa “rivoluzione copernicana” non sia 
ammissibile, quantomeno per via giurisprudenziale.  
Nella prima parte di questa ricerca infatti si è cercato di capire per 
quali ragioni il legislatore avesse scelto per la materia tributaria questa 
particolare forma di processo: un rito impugnatorio collegato però ad una 
elencazione tassativa di atti contro i quali proporre ricorso, in 
considerazione anche delle caratteristiche del giudice speciale tributario. 
Si è dimostrato quindi come questi tre elementi, giurisdizione, rito e 
giudice siano storicamente inscindibilmente connessi e come il 
collegamento che li lega ne abbia vicendevolmente condizionato lo 
sviluppo.  
Tuttavia riteniamo anche che il mutamento di uno soltanto di essi 
(nella fattispecie la giurisdizione) non possa comportare, quale 




Reputiamo che un vero e proprio mutamento del processo tributario 
non possa attuarsi attraverso la sostanziale abolizione dell’art. 19 perché 
ritenuto superato dalla nuova formulazione dell’art.2, ma debba 
presupporre riforme ben più sostanziali ad opera del legislatore. 
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 Portando il ragionamento alle estreme conseguenze, se scopo dell’ampliamento della 
giurisdizione è il mutamento dell’oggetto del giudizio e lo spostamento del processo 
alla verifica del rapporto, allora sarebbero venute meno anche le ragioni che per decenni 
hanno giustificato la “permanenza in vita” del giudice tributario quale giudice speciale. 
Se queste fossero state le ragioni del legislatore, non avrebbe avuto alcun senso 
mantenere un giudice tributario così come attualmente strutturato. Fino ad oggi infatti, 
l’anomalia di un giudice non togato è stata giustificata con le particolarità della materia 
e del rito: il giudizio tributario, fondato sull’impugnabilità soltanto di taluni atti, 
riguarda una casistica seriale, è molto tecnico, pertanto può essere conosciuto e deciso 
anche da un giudice “tecnico”, non professionale, non togato. Ma oggi la situazione è 
mutata, la materia tributaria è molto più complessa ed articolata e ci si domanda 
pertanto se tali giustificazioni possano considerarsi ancora attuali. 
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Con questo non intendiamo arroccarci su una posizione conservatrice 
ritenendo assolutamente insuperabile la predeterminazione normativa degli 
atti impugnabili. Intendiamo semplicemente dire che rebus sic stantibus il 
contenuto dell’art. 19 non può ritenersi superato dalla interpretazione 
giurisprudenziale della Suprema Corte, né dall’escamotage della 
“impugnazione facoltativa”, poichè a nostro parere continua comunque ad 
avere una sua funzione all’interno del sistema. 
Se infatti si può giustificare la posizione della giurisprudenza con 
riferimento ai nuovi tributi attratti alla giurisdizione tributaria - poiché non 
è accettabile che il cambiamento di giurisdizione possa comportare anche 
vuoti di tutela - e si può quindi apprezzare lo sforzo ermeneutico volto ad 
includere nelle categorie di atti ad impugnazione diretta forme di attuazione 
del prelievo non considerate dall’art.19 perché prima devolute a giudici 
diversi, non altrettanto condivisibile è ammettere l’impugnazione diretta di 
qualsiasi atto in grado di esplicitare una pretesa, a prescindere quindi non 
solo dalla forma con la quale si manifesta, ma anche dal suo contenuto. 
In questa fase della nostra ricerca, tenteremo quindi di individuare un 
criterio ermeneutico che, salvaguardando il principio di predeterminazione 
normativa, consenta comunque all’interprete di discernere gli atti 
impugnabili da quelli che tali non sono, senza tuttavia snaturare la struttura 
stessa del processo. 
Detta verifica appare quanto mai necessaria in quanto la possibile 
alternativa a questa impostazione è quella di ritenere superato non soltanto 
l’art. 9 comma 2 del c.p.c.214 ma lo stesso art. 19 D. Lgs. 546/92, come 
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 Nel senso della tacita abrogazione dell’art. 9, comma 2 c.p.c. si esprime Cipolla 
G.M., “Le nuove materie attribuite alla giurisdizione tributaria”, Rass. Trib. 2/2003, 
pag. 465, nota 4. 
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d’altro canto prospettato, più o meno implicitamente, dalla giurisprudenza 
di questi ultimi anni
215
. 
La Suprema Corte pare oramai definitivamente orientata alla 
completa svalutazione dell’atto impugnato - divenuto semplice mezzo 
attraverso il quale richiedere al giudice una pronuncia sul merito del 
rapporto – così come pare aver superato il proprio consolidato indirizzo per 
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 Per il superamento dell’art. 19 si vedano le sentenze citate nel terzo capitolo di 
questo lavoro. In dottrina Muscarà S., “La giurisdizione(quasi) esclusiva delle 
Commissioni tributarie nella ricostruzione sistematica delle SS.UU. della Cassazione”, 
Riv. dir. Trib., 2006, II, pag.33 In senso critico, Carinci A., “Dall’interpretazione 
estensiva dell’elenco degli atti impugnabili al suo abbandono: le glissment progressif 
della Cassazione verso l’accertamento negativo nel processo tributario”, Riv. Dir. 
Trib., 2010, II, pag. 617 e segg.  
216
 La Suprema Corte, con giurisprudenza pressoché costante (si veda per tutte Cass. 
SS.UU. n°24011/07) ritiene incompatibili con la struttura del processo tributario le 
azioni preventive di accertamento negativo. Tuttavia, le recenti pronunce che 
ammettono la c.d. impugnazione facoltativa ( Cass.n° 21045/07, Cass. n°4513/09) 
fuoriescono dalla logica del processo costitutivo, di fatto consentendo una tutela 
preventiva a contenuto negativo. Sul punto si veda Tabet G., “Verso la fine del 
principio di tipicità degli atti impugnabili”, GT Riv. Giur.Trib, n°6/2008, pag.507 e 
segg, e dello stesso autore “Diritto vivente e tutela anticipata nei confronti di atti 
atipici”, stessa rivista 4/2011 pag.281 e segg. 
In una recente sentenza (Cassazione n°22015/2006) la Suprema Corte, pronunciandosi 
circa l'impugnabilità di un invito al pagamento emesso dall'Agenzia delle Dogane per il 
recupero a posteriore dei dazi, richiamando la sentenza n°9181/03, in cui era stato 
affermato che la giurisdizione tributaria era una giurisdizione di annullamento, 
esercitabile nei confronti di specifici atti e come tale incompatibile con le azioni di 
accertamento negativo sperimentate in via preventiva indipendentemente dall'esistenza 
di un formale provvedimento impositivo od accertativo tra quelli elencati 
tassativamente, hanno affermato che “per la verità l’interpretazione analogica o 
estensiva dettata dall'esigenza di non diminuire le passate garanzie difensive, 
imporrebbe di riconsiderare la possibilità di ricorrere contro ogni atto, comunque 
denominato, che contenga gli elementi necessari a portare a conoscenza del 
contribuente l'an ed il quantum della pretesa dell'amministrazione e la cui mancata 
osservanza appare suscettibile di incidere sulla sfera patrimoniale del contribuente”.  
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4.2) Alla ricerca di un valido criterio ermeneutico che consenta di 
individuare gli atti ad impugnazione diretta 
Sulla base di quanto precisato sopra, appare quindi necessario individuare 
un criterio che consenta, senza stravolgere il sistema, di discernere gli atti 
ad impugnazione immediata e diretta da quelli riconducibili, invece, 
all’impugnazione differita.  
Ne consegue che, se ci atteniamo ad una interpretazione letterale 
delle norme, un atto può dirsi impugnabile solo in quanto riconducibile 
all’elenco di cui all’art.19 (gli atti diversi non sono impugnabili 
autonomamente) e che, in quanto tale, ai sensi dell’art.21 deve essere 
contestato nel termine di 60 giorni dalla sua notificazione, pena la sua 
definitività. 
Proprio questa caratteristica dell’atto impugnabile - oltre che per 
tutte le altre ragioni già esposte nel cap. III- ci ha indotto a mantenere una 
posizione “conservativa” dell’art.19 del D.Lgs. 546/92 e a ritenere quindi 
non superata la predeterminazione normativa.  
Pertanto riteniamo che un condivisibile criterio ermeneutico 
applicabile per superare questo impasse, senza distruggere dalle 
fondamenta il processo tributario così come voluto dal legislatore del 92, 
sia quello, già individuato dalla dottrina maggioritaria, dell’interpretazione 
estensivo funzionale dell’elenco contenuto nell’art.19. 
Un’interpretazione estensiva che, in ossequio ai principi 
Costituzionali (art.24 e 113 Cost.), consenta comunque al contribuente una 
piena difesa, rimanendo però nei limiti tracciati dal legislatore. Senza cioè 
trasformare il processo tributario in un giudizio sul rapporto, a prescindere 
quindi dall’atto impugnato. 
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Con questo intendiamo dire da una parte che, per ragioni giuridico 
sistematiche l’elencazione tassativa degli atti impugnabili contenuta 
nell’art.19 ci pare non superabile, nonostante l’allargamento della 
giurisdizione, dall’altra che è proprio la struttura stessa del processo 
tributario a non consentire di ridurre l’atto impugnato a mero strumento o 
veicolo di accesso al giudizio
217
. 
Tuttavia, non vi sono solo ragioni giuridico-sistematiche che ci 
inducono ritenere ancora saldo ed esistente il limite interno delineato 
dall’art.19 del D. Lgs. 546/92, ma anche ragioni di opportunità. 
A nostro avviso infatti, abbandonare il principio di 
predeterminazione normativa consentendo il libero accesso alla 
giurisdizione tributaria – strada oramai intrapresa dalla giurisprudenza di 
legittimità – può comportare rischi maggiori dei benefici che si potrebbero 
trarre dall’anticipazione stessa della tutela.  
Abbiamo visto nel capitolo precedente come la giurisprudenza, per 
superare il principio di predeterminazione normativa, abbia creato, 
giustificandola con l’allargamento della giurisdizione, una “terza via di 
impugnazione”
218
, quella dell’atto atipico. 
Non va però dimenticato che questa “terza via di impugnazione”, 
questa “nuova forma di tutela anticipata” nei confronti degli atti atipici è 
pur sempre una creazione giurisprudenziale, non ancora del tutto 
consolidata e che, per il vero, non trova sostegno in alcun dato normativo.  
                                                             
217
 D’altra parte le stesse sentenze della Suprema Corte che ammettono ad es. 
l’impugnabilità diretta del “diniego di rateazione” sembrano ancora ancorate alla 
legittimità dell’atto. 
218
 Si è scelto di indicare l’impugnazione facoltativa come “terza via” in quanto nel 
sistema (art.19) sono già codificate l’impugnazione diretta per gli atti tipici e 
l’impugnazione differita per quelli atipici. 
CAPITOLO IV 
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A fronte infatti di diverse pronunce che ammettono la c.d. 
“impugnazione facoltativa”
219
, si riscontrano ancora decisioni di senso 
contrario
220
, che ricollegano cioè l’impugnabilità dell’atto alla sua 
attitudine a consolidarsi. Con la conseguenza che la mancata opposizione 
nei termini ne preclude qualsiasi successiva contestazione.  
È indubbio che queste aperture giurisprudenziali, prive di contorni 
ben definiti, possano generare incertezze, non consentendo al contribuente 
di conoscere esattamente le conseguenze delle proprie scelte
221
. 
Appare quindi quanto mai necessario fare chiarezza sul punto per 
evitare che queste recenti aperture giurisprudenziali, preordinate alla 
massima estensione della tutela, possano invece tradursi in un danno dei 
contribuenti. 
4.3) Una possibile soluzione 
Per tali ragioni a noi pare che l’interpretazione estensivo-funzionale222 
dell’elenco contenuto nell’art.19 del D. Lgs.546/92, possa costituire ancora 
                                                             
219
 Si veda cap. III, par. 3.5.) “l’impugnazione facoltativa”. 
220
 Si veda giur.cit. cap. III e da ultimo Cass.n°8663/2011, in relazione al diniego di 
interpello disapplicativo ex art.37 bis del D.P.R. 600/73. 
221
 Potrebbe accadere infatti che un atto atipico, impugnato “facoltativamente” dal 
contribuente, venga poi per così dire “superato” dalla notifica dell’atto tipico 
conseguente (ad esempio “avviso bonario” e cartella di pagamento). Il contribuente, 
nella convinzione di aver già esercitato il proprio diritto di difesa, potrebbe essere 
indotto a ritenere superflua l’impugnazione del secondo atto, con la conseguenza che 
l’atto “tipico” non opposto cristallizzerà i propri effetti. Non essendo stato ancora del 
tutto chiarito a quali atti sia riferibile questa “terza via” di impugnazione “facoltativa”, 
infatti, ben potrebbe il giudice dichiarare inammissibile il ricorso privando così di fatto 
il contribuente di tutela. Per il vero, il problema si pone anche nell’ipotesi in cui 
l’impugnazione dell’atto “atipico” sia ammissibile e il contribuente ometta di 
impugnare l’atto tipico successivo. In questo caso però potrebbe eventualmente 
soccorrere il principio dell’effetto esterno del giudicato.  
222
 Il criterio, per il vero, non è una novità ma era stato già utilizzato dalla dottrina e 
dalla giurisprudenza con riferimento all’art.16 del D.P.R. 636/72, che come è noto, 
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un punto di riferimento, un valido ausilio per l’interprete, sia in quanto più 
rispettosa del dettato normativo sia perché più coerente con il sistema
223
. 
In un primo momento sarà quindi necessaria una lettura “aperta” 
dell’elencazione di atti contenuta nell’art.19, al fine di evitare di incorrere 
in incostituzionalità della norma.  
Se infatti interpretiamo gli atti impugnabili quale espressione dei 
diversi segmenti nei quali può scomporsi l’obbligazione tributaria - ovvero 
se li consideriamo come esercizio delle diverse funzioni che sono deputati a 
svolgere (accertamento, liquidazione, riscossione, rimborso, cautelare) – 
allora possiamo dire che l’art.19 continua ancor oggi a svolgere un ruolo 
importante all’interno del sistema. 
Per stabilire l’impugnabilità di un atto sarà quindi, in primo 
momento, necessario prescindere dalla forma e dal nomen utilizzato 
analizzandone invece il contenuto, individuandone la funzione e 
verificandone gli effetti. Se l’atto avrà le caratteristiche e rappresenterà una 
delle funzioni espresse nelle tipologie tipiche individuate nell’art.19, allora 
potrà dirsi impugnabile in via diretta. 
Tuttavia, il criterio di interpretazione estensivo/funzionale non 
appare del tutto appagate. 
                                                                                                                                                                                  
prima dell’intervento riformatore dell’81, non prevedeva una elencazione tassativa di 
atti impugnabili sicché l’elenco in esso contenuto veniva considerato esemplificativo. 
Sul punto si veda in particolare il cap I punto 1.2) relativo al D.P.R.636/72 e la prima 
formulazione dell’art.16. 
223
 Infatti, il criterio individuato dalla giurisprudenza nella “pretesa compiuta e non 
condizionata”, oltre ad essere “al di fuori del sistema”, ci pare anche eccessivamente 
generico. Per Schiavolin, comm.art.19, ul.op.cit., pag.271 le posizioni della 
giurisprudenza di legittimità sono accettabili quando considerano comunque necessaria 
per il ricorso una “pretesa compiuta e non condizionata” laddove con tale espressione si 
intende la manifestazione di una pretesa che è espressione di una attività di 
accertamento o di liquidazione. 
CAPITOLO IV 
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Potrebbe infatti accadere che un atto immediatamente lesivo per il 
contribuente, non trovi corrispondenza in una delle tipologie delineate 
nell’art.19, e non sia seguito da un atto tipico impugnabile, risultando così 
preclusa anche la via dell’impugnazione differita.  
Potrebbe poi accadere che il diritto di difesa non possa essere 
esercitato prima del pagamento della pretesa e l’unico atto impugnabile sia 
l’eventuale successivo silenzio o rifiuto del rimborso. In questi casi 
l’eccessivo differimento della tutela potrebbe compromettere un’efficace 
difesa del contribuente. In queste ipotesi potrà quindi soccorrere 
l’interpretazione adeguatrice224.  
Tale soluzione ci sembra imporsi in ossequio ai principi 
costituzionali (art. 24 e 113 Cost.), onde evitare intollerabili vuoti di tutela 
o la revivescenza dell’incostituzionale principio del solve et repete.  
Non ci pare invece che, al di fuori di questi casi, possa trovare spazio 
l’integrazione analogica incoerente col sistema in quanto contraria al 
disposto dell’art.19 che stabilisce la non autonoma impugnabilità degli “atti 
diversi da quelli elencati”. 
Vale a dire che, se l’atto svolge una funzione o è destinato a produrre 
effetti diversi da quello tipico, sebbene possa anticiparne i contenuti e/o 
possa far sorgere nel contribuente l’interesse a contestarlo, non potrà 
                                                             
224
 In tal senso si esprime Schiavolin, ult.op.cit., pag.270. 
Un’ipotesi potrebbe essere quella del “preavviso di fermo”. In questo caso la 
comunicazione, pur non avendo effetto lesivo immediato e diretto - in quanto 
l’impossibilità di utilizzare il mezzo si verifica solo nel momento in cui avviene 
l’iscrizione del fermo nel pubblico registro automobilistico - è l’unico atto portato a 
conoscenza del contribuente. L’atto impugnabile ai sensi dell’art. 19, comma 1, lett.e-
ter) è infatti “il fermo dei beni mobili registrati di cui all’art.86 del D.P.R. 602/73 e 
successive modificazioni.”. Tuttavia, in alternativa al ricorso, l’unica possibilità per il 
contribuente di evitare il provvedimento di fermo è il pagamento del quantum richiesto 
entro un breve termine.  
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tuttavia essere considerato impugnabile autonomamente
225
, come 
nell’ipotesi della comunicazione di irregolarità emessa ai sensi dell’art.36 
bis del D.P.R.600/73. Sebbene infatti con tale comunicazione venga 
rappresenta in modo compiuto una pretesa, essa non potrà essere assimilata 
all’avviso di accertamento, poiché ha una funzione del tutto diversa, quella 
di informare il contribuente di eventuali errori od omissioni commessi nella 
compilazione della dichiarazione invitandolo nel contempo a fornire la 
documentazione ritenuta più opportuna al fine di addivenire ad una 
soluzione “bonaria” del conflitto, evitando così l’iscrizione a ruolo e le 
sanzioni ordinarie. 
La comunicazione di irregolarità rappresenta quindi uno stimolo al 
contraddittorio, al confronto e l’eventuale funzione di accertamento sarà 
esercitata solo all’esito di questa procedura, in mancanza di un riscontro o 
del versamento, mediante un atto diverso, ossia l’iscrizione a ruolo.  
Non ci sembra affatto necessaria
226
, quindi, in queste ipotesi una 
anticipazione della tutela poiché verrebbe frustrata quella prerogativa 




                                                             
225
 In questo senso si veda Schiavolin ult.op. cit. pag.270. 
226
 In effetti un vantaggio per il contribuente potrebbe ravvisarsi nell’ottenere una 
pronuncia favorevole dal giudice prima dell’iscrizione a ruolo, una volta verificata 
l’impossibilità di convincere l’Ufficio ad accogliere le sue istanze. Ipotesi alquanto 
remota considerati i “tempi” della giustizia. 
227
 Si segnala tuttavia una recentissima pronuncia della Suprema Corte (Cass. 
n°7344/2012 in banca dati Leggi d’Italia) nella quale il Giudice di legittimità, 
sconfessando anche i propri precedenti a Sezioni Unite, ritiene immediatamente 
impugnabile anche il c.d. “avviso bonario”, ovverosia la comunicazione di irregolarità 
emessa a seguito del controllo effettuato ai sensi dell’art. 36 bis del D.P.R. 600/73. Atto 
in precedenza ritenuto non impugnabile in quanto manifestazione di una volontà ancora 
in itinere e privo di effetti lesivi per il contribuente (si vedano Cass.SS.UU. n°16428/07, 
Cass. SS.UU. n°16293/07, ma anche le più recenti Cass. n°22377/10 e Cass. 
n°14373/10). In questa pronuncia i Supremi Giudici giustificano l’impugnabilità della 
CAPITOLO IV 
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Sebbene il criterio interpretativo individuato ci appaia soddisfacente, 
non possiamo tuttavia trascurare alcuni profili problematici cui sembra 
comunque prestare il fianco. 
Ci sembra infatti che anche l’interpretazione estensivo-funzionale, 




                                                                                                                                                                                  
comunicazione d’irregolarità partendo dal presupposto che “l’elencazione degli atti 
impugnabili, contenuta nel D.Lgs. 546/92, art.19, tenuto conto dell’allargamento della 
giurisdizione tributaria operato con la L.448/200, deve essere interpretata alla luce delle 
norme costituzionali di buon andamento della P.A. (art.97 Cost.) e di tutela del 
contribuente (artt.24 e 53 Cost.)”. Richiamano inoltre i propri precedenti a Sezioni 
Unite, laddove viene ammesso il ricorso al giudice tributario avverso tutti gli atti 
adottati dall’ente impositore che, con l’esplicazione delle concrete ragioni (fattuali e 
giuridiche) che la sorreggono porti comunque a conoscenza del contribuente una ben 
individuata pretesa, senza che la stessa si vesta della forma autoritativa propria di uno 
degli atti dichiarati espressamente impugnabili dall’art.19. Ma compiono anche un 
ulteriore passaggio logico, riconoscendo la possibilità di impugnazione diretta “ogni 
qual volta vi sia un collegamento tra atti dell’Amministrazione e rapporto tributario, nel 
senso che tali provvedimenti devono essere idonei ad incidere sul rapporto tributario, 
dovendosi ritenere possibile un’interpretazione non solo estensiva ed anche analogica 
della categoria degli atti impugnabili previsti dal D. Lgs. 546/92, art.19.” Viene così 
superato il contenuto effettivo dell’atto e il Giudice può procedere comunque all’analisi 
del rapporto. Non si tratta più di una verifica sulla legittimità dell’atto ma sulla sostanza 
del rapporto implicitamente richiamato nell’atto. Tanto è vero che lo stesso giudice 
della legittimità afferma che, con la modifica dell’art.2 del D. Lgs.546/92,la 
Giurisdizione tributaria è divenuta “una giurisdizione a carattere generale, competente 
ogni qual volta si controverta su uno specifico rapporto tributario, o di sanzioni inflitte 
da uffici tributari. Di conseguenza è stato modificato il D. Lgs. 546/92, art.19, in quanto 
il contribuente può rivolgersi al giudice tributario ogni qual volta abbia interesse a 
contestare (art.100) la convinzione espressa dall’Amministrazione in ordine alla 
disciplina del rapporto tributario”. Non condividiamo questa impostazione, si è infatti 
detto che, diversamente da quanto accade nel processo civile o amministrativo, nel 
processo tributario l’interesse ad agire non è lasciato all’interpretazione del singolo o 
del giudice ma è stabilito a priori dal legislatore proprio attraverso l’art.19 del D. 
Lgs.546/92 che codifica il principio di predeterminazione normativa degli atti 
impugnabili.  
228
 Infatti, se prestiamo attenzione ai motivi per i quali la giurisprudenza si è 
determinata a creare il sistema dell’impugnazione facoltativa ci accorgiamo che è 
proprio per evitare che il contribuente che non si sia avvalso dell’anticipazione della 
tutela impugnando l’atto atipico, venga “danneggiato” dal consolidamento dell’atto. Per 
esempio se ammetto l’avviso bonario tra gli atti impugnabili perché assimilabile all’atto 
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Il riferimento è a quelle ipotesi, in cui l’atto “atipico” sia 
riconducibile per via interpretativa all’elencazione di cui all’art.19 del D. 
Lgs.546/92 e il contribuente, non avendolo correttamente qualificato, si sia 
lasciato sfuggire il termine per impugnarlo
229
.  
Poiché, come s’è detto, esiste una stretta correlazione tra 
impugnabilità dell’atto e sua attitudine a consolidarsi, quest’ultimo si 
renderebbe definitivo e sarebbe preclusa la possibilità di contestarne 
eventuali vizi in occasione dell’impugnazione dell’atto successivo, in base 
al disposto di cui all’art.19, comma 3, per cui ciascun atto è impugnabile 
solo per vizi propri. 
Dobbiamo quindi trovare una soluzione in grado di ovviare agli 
“inconvenienti” sopra delineati, derivanti dall’applicazione del criterio 
interpretativo estensivo-funzionale e individuare un rimedio che, 
salvaguardando il principio di predeterminazione normativa, consenta di 
scollegare l’impugnabilità in via diretta dell’atto dalla sua attitudine a 
consolidarsi in caso di mancata impugnazione. 
                                                                                                                                                                                  
di accertamento, da una parte consento l’anticipazione della tutela (ma solo) a colui che 
lo ha impugnato, dall’altra privo della tutela tutti gli altri contribuenti che, confidando 
nel fatto che quest’ultimo non rientrasse tra gli atti tipici non lo hanno impugnato, e che, 
in base al principio per cui ciascun atto è impugnabile solo per vizi propri non potranno 
lamentare più alcunché avanti al giudice. Dunque il nuovo meccanismo è una nuova 
forma di tutela e non l’applicazione del vecchio sistema. 
229
 La riflessione si impone in quanto, un caso assimilabile a quello prospettato ora 
nell’esempio è stato recentemente affrontato e risolto dalla pronuncia della Suprema 
Corte n°8663/2011. I Supremi giudici proprio attraverso l’interpretazione estensivo 
funzionale, hanno difatti stabilito la diretta impugnabilità dell’interpello disapplicativo 
di norme antielusive emesso ai sensi dell’art. 37 bis del D.P.R. 600/73, in quanto 
assimilabile, per finalità e funzioni, al diniego di agevolazione. Nel caso di specie il 
Supremo Collegio, discostandosi dai propri precedenti sulla mera facoltà di 
impugnazione degli atti atipici, ha precisato che l’eventuale acquiescenza al diniego 
comporta la definitività dell’atto e l’impossibilità di contestarne gli effetti attraverso 
l’impugnazione del provvedimento (avviso di accertamento) successivo. Ma sul punto si 
veda infra, cap. V, par.5.3.4). 
CAPITOLO IV 
156 
Dobbiamo stabilire se la definitività dell’atto, spirato il breve termine 
per la proposizione del ricorso, costituisca un punto ineludibile del sistema, 
sia un principio irrinunciabile, o possa invece essere superato.  
In verità, in ambito tributario, non v’è una precisa disposizione 
normativa che preveda l’intangibilità dell’atto in caso di mancata 
impugnazione. Detta conseguenza discende dai principi generali sul 
provvedimento amministrativo e dal carattere decadenziale del termine per 
la proposizione del ricorso stabilito nell’art.21 del decreto sul processo.  
Il legislatore, infatti, dopo aver individuato nell’art.19 le categorie di 
atti impugnabili, stabilisce proprio nell’art.21 che “il ricorso deve essere 
proposto a pena di inammissibilità entro sessanta giorni dalla notificazione 
dell’atto impugnato”. Con la conseguenza che l’atto, se correttamente 
notificato e non opposto nei termini, non può più essere validamente 
impugnato e quindi consolida i propri effetti rendendosi definitivo 
230
.  
Quindi affinchè si possa parlare di definitività o consolidamento 
degli effetti di un atto è necessario che si verifichino contemporaneamente 
tre condizioni, due positive e una negativa : 
                                                             
230
 In dottrina contra, Randazzo F., “Atti non notificati ed «impugnazione facoltativa» 
per maggior tutela del contribuente – impugnabilità non significa attitudine a 
consolidarsi”, Dial. Trib, n°6/2008, pag.58 e segg. per il quale la predeterminazione 
normativa degli atti impugnabili non ha nulla a che vedere con l’eventuale 
consolidamento degli effetti. Secondo l’autore la definitività dell’atto dipende 
esclusivamente dalla sua eventuale natura provvedimentale, dal suo essere espressione 
compiuta della potestà di incidere unilateralmente sulla sfera giuridica del destinatario. 
Secondo l’Autore tale potestà deve manifestarsi necessariamente mediante moduli 
normativamente determinati. Se invece l’atto, definito impugnabile, non ha natura 
provvedimentale il decorso del termine di impugnazione dei sessanta giorni non ne 
consolida affatto gli effetti ma chiude soltanto la “finestra” di esperibilità del ricorso 
giurisdizionale che il legislatore ha scelto di circoscrivere temporalmente entro ristretti 
spazi temporali.  
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1. che si tratti di un atto impugnabile, riconducibile cioè ad una delle 
categorie tipiche definite nell’art.19 del D,Lgs.546/92 nel senso già 
precisato sopra; 
2. che l’atto sia stato (correttamente) notificato al destinatario; 
3. che l’atto non sia stato opposto nei termini. 
In difetto anche di una sola di tali condizioni, che, come detto, 
devono necessariamente coesistere, l’atto non potrà dirsi definitivo. 
Sulla prima condizione, circa cioè la riconducibilità dell’atto ad una 
delle categorie tipiche abbiamo già detto, individuando i criteri sulla base 
dei quali deve essere operata la distinzione. 
Verificata quindi l’assimilabilità dell’atto ad una delle categorie 
tipiche, dobbiamo analizzare le altre due “condizioni”.  
Per quanto attiene al profilo relativo alla notificazione, si è detto che 
l’atto impugnabile si consolida se correttamente notificato al destinatario, 
se portato cioè a sua legale conoscenza nelle forme previste dalla legge. 
Tuttavia, per gli atti definibili come atipici, proprio in quanto tali, 
non è generalmente prevista una forma specifica di notifica e possono 
essere anche solo comunicati al contribuente
231
.  
Questa potrebbe quindi essere una prima opzione per scollegare 
l’impugnabilità dell’atto dalla sua definitività: la mancanza della 
notificazione. 
                                                             
231
 Le fatture T.I.A. ad esempio non sono notificate ma semplicemente recapitate al 
contribuente tramite posta ordinaria. Per la giurisprudenza di legittimità si tratta però di 




Si potrebbe quindi affermare che la mancata conoscenza legale 
dell’atto
232
 non consentendo la decorrenza del termine di impugnazione 
impedisce all’atto stesso di consolidare i propri effetti. Se infatti l’art.21 del 
D. Lgs.546/92 stabilisce l’inammissibilità del ricorso se non proposto nei 
sessanta giorni dalla notificazione, dovrebbe necessariamente discenderne 
che: 
- per gli atti impugnabili è (sempre) necessaria la notificazione  
- qualora l’atto non sia notificato, il termine dei 60 giorni per 
impugnare non può iniziare a decorrere.  
Questa prima soluzione appare, per il vero, non del tutto 
soddisfacente in quanto non risolve il problema relativo all’eventuale 
notifica dell’atto tipico successivo, che, se non impugnato nei termini, 
consolida invece i propri effetti
233
. Ma un contribuente prudente dovrebbe 
impugnare comunque quest’ultimo facendo valere la mancanza di notifica 
dell’atto precedente, avvalendosi del disposto di cui all’art. 19, comma 3, 
                                                             
232
 Contra, Lupi R., “Impugnazione di atti non formalmente notificati: tradizione 
tributaria e diritto amministrativo. – L’impugnabilità richiede sempre la formale 
notifica?”, Dialoghi Trib.2/08 pag.41 e segg., che con riferimento ai tributi 
paracommutativi ritiene invece, conformemente alla dottrina e alla giurisprudenza 
amministrativa, che anche la semplice conoscenza informale o di fatto dell’atto, se 
provata dall’Ente Impositore, consenta e faccia comunque decorrere i termini per 
l’impugnazione. L’argomento è stato poi sviluppato da Sandro P. nel medesimo articolo 
“Autoritatività del provvedimento e diritto di difesa tra diritto amministrativo e diritto 
tributario”. Dei medesimi autori si veda anche “Impugnazione facoltativa: un caso 
marginale per riflessioni strutturali”, Dialoghi Trib. 3/08 pag.22 e segg. 
233
 Sul punto si segnala una recentissima ordinanza della Suprema Corte la 
n°6721/2012. Nel caso esaminato dai giudici della legittimità si trattava di un avviso di 
accertamento non correttamente notificato e impugnato tardivamente dalla parte che nel 
ricorso aveva chiesto l’annullamento per nullità della notifica. I Supremi Giudici hanno 
affermato che: “In caso di irrituale notifica dell'atto "presupposto", il contribuente, ai 
sensi dell'art. 19 co. 3 del DLgs. n. 546/92, deve far valere tale vizio impugnando l'atto 
"successivo". Pertanto, deve essere rigettato il ricorso del contribuente che, in luogo 
dell'autonoma impugnazione della cartella di pagamento, abbia proposto ricorso contro 
l'avviso di accertamento fuori termine affermandone la nullità per inesistenza della 
notifica.” (massima tratta da banca dati fisconline). 
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del D. Lgs.5446/92, e in tal modo, la notifica dell’atto successivo lo 
rimetterebbe nei termini per impugnare anche l’atto precedente.  
Diverso il caso in cui il contribuente abbia avuto, invece, una 
formale conoscenza dell’atto234 e, tuttavia, non ritenendolo riconducibile 
alle ipotesi disciplinate dall’art.19, non lo abbia impugnato. Verrebbe in 
queste ipotesi ad avverarsi la terza condizione, quella che abbiamo definito 
come negativa, ossia la mancata opposizione nei termini. 
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 Un’ipotesi potrebbe essere quella della risposta negativa all’interpello disapplicativo 
di norme antielusive, che dalla Suprema Corte (Cass. 8663/11) è stato considerato atto 
impugnabile in quanto assimilabile al diniego di agevolazione (si richiama quanto già 
precisato in precedenza e quanto si dirà infra, cap. V par. 5.3.4). In base al disposto 
dell’art. 1 del D.M. 259/98, infatti la risposta all’interpello deve essere resa entro 90 
giorni e comunicata al contribuente tramite raccomandata con avviso di ricevimento. Se 
è pur vero che in dette ipotesi non si può parlare di vera e propria conoscenza legale 
dell’atto in quanto la comunicazione per posta raccomandata con ricevuta di ritorno non 
può essere equiparata alla notifica, in mancanza di apposita norma, è anche vero che il 
contribuente difficilmente potrà negare di conoscere le determinazioni dell’Ente 
Impositore. Esiste infatti la possibilità da parte di quest’ultimo di dare la prova di aver 
comunicato l’atto in modo formale. Si deve inoltre considerare che sebbene la 
conoscenza formale dell’atto non equivalga alla sua conoscenza legale, che si determina 
per l’appunto solo attraverso il procedimento formale di notifica, la giurisprudenza della 
Suprema Corte è oramai orientata nel ritenere superata questa impostazione e considera 
applicabile anche al processo tributario il principio della sanatoria dell’atto per 
raggiungimento dello scopo. Si veda da ultimo Cass. 3516/2012 dove si afferma: 
“Infatti la sanatoria degli atti per raggiungimento dello scopo costituisce espressione di 
un principio di ordine generale applicabile sia agli atti processuali, per i quali è stato 
codificato, sia, in mancanza di impedimenti di carattere normativo o logico sistematico, 
a quegli atti di natura sostanziale che, come gli atti di imposizione fiscale, per avere 
efficacia e consentire all'interessato l'impugnazione in sede giudiziaria, devono essere 
notificati. Quanto agli atti impositivi, in particolare, il principio trova applicazione sia 
che la nullità attenga alla notificazione dell'atto, sia che essa discenda dalla mancata o 
insufficiente indicazione del soggetto che lo ha emesso. Ne consegue che le nullità che 
traggano origine dalla mancata o inesatta indicazione del soggetto che ha emanato l'atto 
impositivo, che siano tali da indurre in errore circa la sua provenienza, sono sanate, per 
raggiungimento dello scopo ai sensi dell'art. 156 c.p.c., dalla proposizione del ricorso 
nei confronti del soggetto che lo ha formato, legittimato a contraddire, come nella 
specie (V. pure Cass. Sentenza n°7498 del 12/04/2005, Sezioni Unite n°19854 del 
2004).” Relativamente alla sanatoria della nullità degli atti per raggiungimento dello 




In questi casi riteniamo che un utile correttivo possa essere 
individuato nell’istituto della remissione in termini
235
. 
Questa strada era per il vero già stata percorsa dalla dottrina in tempi 
meno recenti
236
, prima cioè della modifica al c.p.c. ad opera della L. 69/09 
che ha sostanzialmente trasposto il contenuto dell’art. 184-bis c.p.c., 
relativo per l’appunto all’istituto della remissione in termini, nell’art.153, 
comma 2 del c.p.c.
237
  
Com’è noto, sulla base del richiamo effettuato dal comma 2 dell’art.1 
del D.Lgs. 546/92, al processo tributario sono applicabili le norme del 
codice di procedura civile per quanto non espressamente disposto dal 
decreto stesso.  
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 Per una completa disamina dell’istituto in ambito civilistico si veda per tutti Caponi 
R., “Rimessione in termini nel processo civile”, Digesto delle discipline privatistiche, 
Aggiornamento, Utet 2010, pag.466 e segg. Lo stesso autore aveva per il vero già 
evidenziato come la mancanza di una norma generale sulla rimessione in termini nel 
processo civile fosse in contrasto con la garanzia del rispetto del diritto di difesa, sancita 
dagli artt. 24 e 111 Cost., così come dall'art. 6 della Convenzione europea dei diritti 
dell'uomo, e come non potesse non essere tenuta in considerazione quando si trattasse di 
incolpevole inosservanza dei termini per impugnare. 
236
 Si veda in particolare Carinci A. “La remissione in termini come rimedio per gli 
equivoci indotti dall’art.19”, Dialoghi tributari, 6/2008 pag.44 e segg. e Ingrao G. 
“Impugnazione facoltativa e conoscenza di fatto”, nella stessa rivista, pag.49, nota7. 
L’Autore ritiene risolvibile la problematica sopra evidenziata attraverso l’istituto della 
rimessione in termini. In particolare sostiene che qualora la commissione tributaria 
affermi l’inammissibilità del ricorso avverso l’atto non incluso nell’art.19 (ad es. 
Fattura) si può ipotizzare che il contribuente venga rimesso in termini per impugnare 
l’atto successivo confermativo (ad es. cartella). Ma l’applicabilità dell’istituto al 
processo tributario, ante riforma dell’art.184 bis del c.p.c. era stata già ipotizzata da 
Porcaro, “Commentario breve alle leggi del processo tributario”, Consolo, Glendi 
Cedam, Milano 2005 pagg.214 e 215. All’interpretazione dottrinaria ora esaminata 
sembrava tuttavia ostare sia il tenore letterario della disposizione de quo, sia la sua 
collocazione nell’ambito del libro II del c.p.c.. 
237
 L’abrogato art. 184 bis del c.p.c. disponeva che “la parte che dimostra di essere 
incorsa in decadenze per cause ad essa non imputabili può chiedere al giudice istruttore 
di essere rimessa in termini”, il comma 2 dell’art.153 dispone ora che: “la parte che 
dimostra di essere incorsa in decadenze per causa ad essa non imputabile può chiedere 
al giudice di essere rimessa in termini. Il giudice provvede a norma dell’art.294, 
secondo e terzo comma.”. 
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Prima della modifica legislativa
238, che ha collocato l’istituto nel 
libro primo del c.p.c. parte della dottrina
239
, ma anche della giurisprudenza 
di legittimità
240
, riteneva che la norma non fosse applicabile al processo 
tributario in quanto riferibile al solo giudice istruttore e quindi alle sole 
preclusioni relative alle facoltà difensive esercitabili nell’ambito della 
causa già introdotta e non anche ai termini per l’esercizio dell’azione241. 
L’art.184 bis quindi non poteva trovare applicazione242 con riferimento alle 
decadenze relative al compimento del termine perentorio per 
l’instaurazione del giudizio. 
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 L’art. 45, coma 19, della legge n°69 del 18/6/2009, ha abrogato l’art. 184-bis del 
codice di procedura civile, creando un nuovo assetto generale per l’istituto della 
rimessione in termini, ora collocato con il medesimo contenuto, nell’art. 153, comma 2 
del c.p.c. 
239
 La dottrina maggioritaria riteneva infatti l’istituto della rimessione in termini non 
applicabile al processo tributario sia per la collocazione della norma sia per il fatto che, 
facendo riferimento al “giudice istruttore”, poteva essere applicata ai soli termini 
endoprocedimentali.  
240
 Già con riferimento al D.P.R. 636/72, la Suprema Corte si era espressa per la non 
applicabilità dell’art. 184 bis al processo tributario per il rinvio, contenuto nell’art.39 al 
solo libro I del Codice di procedura civile (si veda Cass. n°6954/99, Cass. n°4973/98 e 
Cass. n°9911/96) ed ha continuato a mantenere fermo tale orientamento anche con 
riferimento al nuovo processo tributario, regolato dal D. Lgs.546/92, sebbene l’art.1 
preveda espressamente un rinvio generale alle norme del c.p.c. per quanto non 
espressamente disposto dallo stesso. Secondo la Suprema Corte, infatti, l’istituto della 
remissione in termini, essendo contenuto nel libro secondo del c.p.c. e facendo espresso 
riferimento alla figura del giudice istruttore sarebbe applicabile ai soli processi di 
cognizione (Cass. n°5778/00) o comunque solo nella fase istruttoria del procedimento di 
primo grado (si veda Cass.n°11062/06, ma anche Cass. n°5778/00, Cass. n°6954/99, 
Cass. n°10537/98 e Cass. n°9257/97). In altre pronunce, il giudice della legittimità 
ritiene non applicabile l’art.184 bis del c.p.c. in quanto riferibile a nullità di ordine 
endoprocessuale (Cass.n°7814/03 e Cass.n°14482/03) e non anche ai termini per 
l’instaurazione del giudizio. Sull’applicabilità dell’istituto anche ai termini di decadenza 
dal diritto di impugnare si vedano invece Cass.n°14627/10, Cass. n°17704/10, 
Cass.n°22245/10 e Cass. n°98/11. 
241
 Finocchiaro A.e M., “Commentario al nuovo codice tributario”, Milano, 1996, 
pag.452.  
242
 Finocchiaro, ult. op. cit, e Russo A., “I riflessi, nel processo tributario, della 
remissione in termini”, Il fisco 12/08, I, pag.2149. 
CAPITOLO IV 
162 
Tali ostacoli sembrano tuttavia essere stati superati dalla nuova 




A nostro parere l’aver posto l’istituto della remissione in termini 
nella prima parte del c.p.c. lo ha reso ora un rimedio generale, applicabile 
anche ai termini per l’esercizio dell’azione244 e trasferibile quindi, in forza 
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 Tesauro F. “Riflessi sul processo tributario delle recenti modifiche al codice di 
procedura civile”, Rassegna tributaria n° 4/2010 pag.962 e segg. afferma che la nuova 
norma riguarda tutti i termini processuali e che nell’ambito del processo tributario essa 
può essere applicata al termine per la proposizione del ricorso o ai termini per le 
impugnazioni. Glendi C. “Nuove disposizioni generali del codice di procedura civile e 
processo tributario”, Corr. Trib., n°32/10, pag.2651 e segg. afferma che poiché nella 
novellata norma si parla di “termini” in senso generale, tra questi certamente rientrano 
non solo i termini interni al procedimento ma anche quelli “esterni”, compresi quelli per 
proporre impugnazioni o riassunzioni, nonché i termini “parasostanziali”, connessi cioè 
all’esercizio dell’azione, tra i quali vi è senz’altro quello per impugnare l’atto definitivo. 
Per l’applicabilità del nuovo istituto al processo tributario si sono espressi anche 
Pistolesi F. “I termini processuali tributari alla luce della riforma del giudizio civile”, 
Corr. Trib., n°33/09, pag. 2709 e segg., Randazzo F. “Rimessione in termini per 
l’impugnazione del provvedimento impositivo”, Corr. Trib., n°33/09 pag.2690 e segg. 
La stessa Amministrazione Finanziaria nella circolare 17/E del 31 marzo 2010, par.2.15, 
afferma la piena applicabilità del novellato istituto al processo tributario che diviene 
ora, per effetto della modifica legislativa, utilizzabile in via generalizzata. 
244
 Per il vero, attenta dottrina ha osservato che in ambito processual civilistico il potere 
di proporre la domanda introduttiva del giudizio non può essere (anche nell’attuale 
nuova formulazione dell’art.153 c.p.c) oggetto di remissione in termini in quanto non è 
un potere processuale sottoposto a decadenza. La rimessione in termini è ispirata da 
esigenze di tutela del contradditorio processuale e quindi non può essere utilizzata per le 
decadenze sostanziali o per la prescrizione (Randazzo F., “Rimessione in termini per 
l’impugnazione del provvedimento impositivo”, Corriere tributario 33/09 pag.2690 e 
segg. e dello stesso autore “Ricorso tributario tardivo e rimessione in termini, dopo la 
riforma dell’art.153 c.p.c.”,Rivista di diritto tributario, 2011, I, pagg.213 e segg.). 
Difatti, secondo l’Autore, può essere soggetto a prescrizione il diritto soggettivo oppure 
sottoposto a decadenza il diritto sostanziale dedotto in giudizio. In tali casi, tuttavia, la 
proposizione della domanda dopo la scadenza dei termini (di decadenza o di 
prescrizione) non rende la domanda invalida ma conduce ad una sentenza di rigetto nel 
merito. Affinché si possa quindi attribuire rilevanza agli impedimenti incolpevoli 
all’esercizio della situazione giuridica soggettiva l’indagine non deve condursi sulla 
remissione in termini, che come precisato poc’anzi si applica alle decadenze di carattere 
processuale, ma deve spostarsi verso gli impedimenti di fatto all’esercizio di situazioni 
giuridiche soggettive. Diversa la situazione nel processo tributario con specifico 
riferimento al potere di impugnazione degli atti impositivi. In questi casi è pacifico che 
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Vero è che la norma processuale novellata prevede l’applicabilità del 
rimedio solo nei casi in cui la parte dimostri di essere incorsa in decadenza 
“per causa ad essa non imputabile”. Si dovrebbe quindi chiarire cosa debba 
intendersi con tale espressione
246
, e più precisamente entro quali confini 
possa e debba operare il novellato istituto
247
. 
                                                                                                                                                                                  
si tratti di un termine di decadenza di natura processuale e non sostanziale e pertanto 
l’istituto della remissione in termini troverebbe piena applicazione. 
245
 La Suprema Corte (Cass. n°3277/2012), pur non avendo fatto applicazione diretta 
dell’istituto, ne ha ammesso la proponibilità in ambito tributario. Il caso, sottoposto 
all’esame dei giudici di legittimità, riguardava l’opposizione ad una cartella di 
pagamento preceduta dalla notifica di un avviso di liquidazione che il contribuente 
assumeva di non aver potuto impugnare per causa di forza maggiore, avendo subito il 
furto del relativo documento nell’imminenza dello scadere del termine per la 
proposizione ricorso. Nella sentenza i Giudici della legittimità affermano: “Deve, 
innanzitutto, ritenersi che il furto degli atti elencati nel D.Lgs. n. 546 del 1992, art. 19, 
avvenuto nel corso del termine di sessanta giorni per la proposizione del ricorso stabilito 
dal successivo art. 21, costituisce indubbiamente evento suscettibile di essere valutato 
dal giudice ai fini di disporre la rimessione in termini del soggetto interessato, che sia 
incorso nella decadenza dal diritto d'impugnazione, ai sensi dell'art. 184 bis cod. proc. 
civ. (vigente nella fattispecie ratione temporis, poi abrogato dalla L. n. 69 del 2009, art. 
46 e sostituito dalla generale previsione di cui all'art. 153, comma 2, codice cit.): tale 
norma, infatti, letta alla luce dei principi costituzionali di tutela delle garanzie difensive 
e del giusto processo, trova applicazione non solo nel caso di decadenza dai poteri 
processuali interni al giudizio, ma anche a situazioni esterne al suo svolgimento, quale 
la decadenza dal diritto di impugnazione (cfr. Cass.n°14627, n°17704 e n°22245 del 
2010, n°98 del 2011), e questo va inteso in senso lato, comprensivo, quindi, anche del 
diritto alla proposizione del ricorso avverso atti tributari. L'istituto della rimessione in 
termini, tuttavia, non può che operare in relazione allo specifico atto riguardo al quale si 
è verificata la decadenza, e quindi solo in sede di impugnazione - sia pur tardiva 
dell'atto stesso, mentre non può essere invocato in sede di giudizio relativo ad un atto 
successivo autonomamente impugnabile. Nella specie, in sostanza, la ricorrente avrebbe 
dovuto comunque impugnare l’avviso di liquidazione (eventualmente dopo essersene 
procurata nel termine, se possibile, o fuori termine) e in quest'ultimo caso chiedere in 
quella sede al giudice l'inoperatività della decadenza ai sensi del citato art. 184 bis 
c.p.c., anziché restare inerte ed impugnare dopo oltre due anni la cartella di pagamento, 
quando ormai l'atto prodromico era irrimediabilmente divenuto definitivo.” 
246
 Per Glendi C., “Nuove disposizioni generali del codice di procedura civile e 
processo tributario”, Corr.Trib, 32/2010 pag.2561 e segg., in questa espressione 
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Senza pretese di completezza, ad una prima analisi, riteniamo che 
non possano essere ricondotte alla previsione normativa solo il caso 
fortuito e la forza maggiore
248
: la nozione di causa non imputabile deve 
essere estesa a tutti i casi in cui la parte sia incorsa in decadenza senza 
colpa, può cioè trovare applicazione tutte le volte in cui la parte abbia 
mantenuto un comportamento corretto. 
 A nostro avviso, tra le cause di non imputabilità, potrà essere 
considerato l’errore scusabile, intendendosi per tale anche l’errore causato 
da indicazioni insufficienti o imprecise contenute nell’atto impositivo 
ovvero da incertezze normative
249
. In questo senso depongono anche le 
                                                                                                                                                                                  
normativa va ricompreso ogni impedimento di fatto al tempestivo esercizio del potere 
non imputabile alla parte che ne è titolare. 
247
 Per Randazzo F. “Ricorso tributario tardivo e rimessione in termini, dopo la riforma 
dell’art.153 c.p.c.” Riv. Dir. Trib. 2011, II, pag. 213 e segg., la generalizzazione del 
procedimento della remissione in termini nel processo civile ha attuato il passaggio dal 
sistema fondato sulla regola generale dell’autoresponsabilità da decadenza di tipo 
oggettivo, al sistema di autoresponsabilità da decadenza sul fondamento della colpa, 
quindi di tipo soggettivo. Ritiene quindi che si debba parlare di “auto responsabilità 
colposa” e che spetti al giudice investito della causa valutare trovare nel caso concreto il 
giusto equilibrio tra effettività del diritto di difesa della parte che invoca la remissione 
nei termini e affidamento della controparte sulla decorrenza dei termini decadenziali.  
Per approfondimenti sulla problematica dell’autoresponsabilità da decadenza in senso 
soggettivo si veda Caponi R, “La rimessione in termini nel processo civile”, Milano, 
1996 pag.64 e segg. e pag. 347 e segg. e dello stesso Autore “Rimessione in termini nel 
processo civile”, Digesto,Discipline privatistiche, sez, Civile, agg.2010 pag.470 e segg.  
248
 Il caso fortuito viene generalmente descritto come fatto involontario, imprevisto ed 
imprevedibile che interferisce con l’attività posta in essere dalla parte per il compimento 
dell’atto. Perché si possa parlare di caso fortuito quindi l’evento deve essere 
imprevedibile ed estraneo al soggetto. La forza maggiore si ha invece in presenza di un 
evento estraneo alla parte al quale la parte stessa non può assolutamente resistere. 
Anche in questo caso l’evento deve essere irresistibile ed estraneo al soggetto. La 
Suprema Corte (Cass. n°14217/2012) ritiene che le nozioni di caso fortuito e forza 
maggiore debbano essere rispettivamente identificate “in una forza esterna ed ostativa in 
assoluto ed in un fatto di carattere meramente oggettivo del tutto avulso dall'umana 
volontà e causativo dell'evento per forza propria, nel senso che il fatto non solo non è 
voluto ma non può essere nemmeno preveduto (cfr. ex plurimis: Cass.n°8561/1998; 
n°4761/1998; n°10170/1996)”. 
249
 In questo senso si veda Cantillo M. “La nuova rimessione in termini nel processo 
tributario”, Rass. Trib. 4/2010 pag. 919 e segg. 
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previsioni normative contenute nell’art. 19, comma 2 del D. Lgs.546/92 e 
nell’art.7 dello Statuto dei diritti del contribuente.  
Sebbene, come si è già detto, la legge non preveda alcuna sanzione 
per l’ipotesi di mancata o erronea indicazione di quelle che potremo 
definire “clausole di impugnazione”, il dettato normativo potrebbe essere 
valorizzato per l’eventuale restitutio in integrum della parte250.  
Ritornando quindi alla nostra ipotesi, qualora l’atto atipico 
(riconducibile però alle tipologie di cui all’art.19) fosse stato portato a 
formale conoscenza del destinatario attraverso la notifica, il contribuente 
potrebbe far valere la mancanza della clausola di impugnazione
251
 
chiedendo la rimessione in termini per errore scusabile, valorizzando il 
disposto dell’art.19, comma 2, in base al quale gli atti impugnabili 
autonomamente devono contenere l’indicazione del termine entro il quale il 
ricorso deve essere proposto e della Commissione tributaria competente, 
nonché delle relative forme da osservare ai sensi dell’art.20.  
Se è pur vero che dette indicazioni non sono sanzionate, e che la 
giurisprudenza di legittimità ha in più occasioni osservato che la loro 
eventuale assenza non può in alcun modo condurre all’annullamento 
dell’atto
252
, è anche vero che la stessa Suprema Corte ha già suggerito 
questa soluzione affermando in alcune pronunce che siffatta carenza 
                                                             
250
 In questo senso si veda anche Carinci A. “La remissione in termini come rimedio per 
gli equivoci indotti dall’art.19”, Dialoghi tributari, 6/2008 pag.44 e segg.  
251
 Con tale espressione si intendono le indicazioni che devono essere contenute 
nell’atto impugnabile ai sensi dell’art.19, comma 2, del D. Lgs.546/92 e quindi il 
termine entro il quale deve essere proposto il ricorso e della commissione tributaria 
competente, nonché delle relative forme da osservare ai sensi dell’art.20. 
252
 Si veda da ultimo Cass. n°10987/11, in banca dati Pluris-Cedam 
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Questa ci pare in sostanza una via praticabile che, senza stravolgere 
il sistema, consente di dare comunque una più ampia tutela al contribuente. 
In conclusione, il contribuente non dovrebbe rischiare di incorrere in 
decadenza a causa delle ambiguità conseguenti al nuovo indirizzo della 
Cassazione perché tale effetto potrebbe conseguire solo alla mancata 
impugnazione di atti tipici, ovvero di atti atipici notificati e recanti 
indicazione espressa dell’impugnabilità autonoma dei medesimi (e in tale 
ultimo caso, residuerebbe la possibilità di dimostrare che tale indicazione 
fosse erronea sfuggendo così alla decadenza).  
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 Per Cass. n°3865/02, la mancanza delle indicazioni essenziali per la proposizione del 
ricorso costituisce “ostacolo alla decorrenza del termine per impugnare”. Si veda anche 
quanto detto in precedenza segnatamente al cap.III. La mancanza della clausola di 
impugnazione come causa di errore scusabile ai sensi dell’art. 3, comma 4 della 
L.241/90 è stata più volte valorizzata anche dalla giurisprudenza amministrativa (si veda 
Cons. di Stato, sez.V n°501/03, ma anche Cons. di Stato, sez.VI, n°654/02, sez.IV 







5.1) Breve introduzione sui nuovi atti impugnabili 
Dopo aver individuato il criterio interpretativo per definire l’ambito degli 
atti impugnabili con gli eventuali correttivi, possiamo ora tentare una prima 
classificazione tra i “nuovi atti impugnabili”, distinguendo, quindi, da una 
parte atti riconducibili a materie che prima appartenevano a giudici diversi 
dalle Commissioni Tributarie e per i quali non poteva essere 
predeterminato nell’art.19, o in altre leggi precedenti al 2001, un atto 
tipico, e dall’altra atti che, pur riferibili a tributi già appartenenti al giudice 
tributario - e che non presentano quindi questa difficoltà di coordinamento 
sistematico - sono stati però interpretati dalla giurisprudenza come ad 
impugnazione diretta in proprio in conseguenza della novellata 
giurisdizione. 
Consapevoli del fatto che le due categorie non possono essere poste 
sullo stesso piano, abbiamo tuttavia scelto questa impostazione poiché, 
sebbene eterogenei, i due gruppi presentano comunque una matrice 
comune, trovano cioè la ragione dell’inserimento tra gli atti ad 
impugnazione diretta proprio nell’interpretazione che la giurisprudenza di 
legittimità ha dato alla novellata giurisdizione del giudice tributario. 
Procederemo quindi verificando, in un primo momento, in che modo 
gli atti relativi alle nuove materie attratte alla giurisdizione tributaria, con 
particolare riferimento alle liti doganali, possano inserirsi nello schema 
normativo delineato dal D. Lgs. 546/92, e più nello specifico se questi 
“nuovi” atti (che necessariamente non potevano essere contenuti 
nell’elencazione di cui all’art19 del D. Lgs.546/92) possano essere 
ricondotti alle tipologie tipiche.  
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In secondo luogo, tenteremo di verificare se “altri atti”, riferibili a 
tributi già conosciuti dalle Commissioni Tributarie, che, in conseguenza 
della modifica legislativa dell’art.2 sono stati interpretati dalla 
giurisprudenza come autonomamente impugnabili, possano comunque 
essere ricondotti nell’elencazione di cui all’art.19, ovvero se debbano 
rimanere nella categoria degli atti ad impugnazione differita. 
5.2) Tributi attratti alla giurisdizione delle Commissioni tributarie e 
atti impugnabili 
Procedendo quindi nella nostra ricerca, analizzeremo ora gli atti solo 
recentemente attratti alla giurisdizione delle Commissioni Tributarie, in 
quanto relativi a tributi prima di competenza di altro giudice. 
Si è detto che, in conseguenza dell’allargamento della giurisdizione 
operato con la L.448/01 sull’art.2, appartengono ora al giudice tributario 
tutte le liti in materia tributi. 
Sono così stati attratti alla giurisdizione tributaria i tributi doganali, 
l’IVA all’importazione, le tasse sui contratti di borsa, le tasse 
automobilistiche, l’imposta sugli intrattenimenti254, le accise, l’imposta di 
bollo e le concessioni governative, i tributi regionali
255
; Infatti, ai sensi 
dell’art. 2, comma 2, D. Lgs.546/92, così come riformato, sono devolute 
alla cognizione delle Commissioni Tributarie “tutte le controversie aventi 
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 In precedenza denominata imposta sugli spettacoli. 
255
 Prima dell’intervento legislativo del 2001 non era del tutto pacifico che i tributi 
regionali rientrassero nella giurisdizione del Giudice Tributario, in quanto la precedente 
formulazione legislativa dell’art.2, comma 1, lettera h) faceva riferimento ai soli “tributi 
comunali e locali”. Ciò secondo parte della dottrina – Russo P., “Manuale di diritto 
tributario - parte generale”, Milano 2002, pag.445, e Tesauro F., “Processo 
Tributario”, in “Dig. Disc. Priv”, sez. Comm.le, vol.XI, Torino 1995, pag.339 – 
comportava l’attribuzione della relativa giurisdizione all’A.G.O. 
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ad oggetto i tributi di ogni genere e specie, comunque denominati compresi 
quelli regionali, provinciali e comunali e il contributo per il Servizio 
sanitario nazionale, nonché le sovrimposte e le addizionali, le sanzioni 
amministrative, comunque irrogate da uffici finanziari, gli interessi e ogni 
altro accessorio. Restano escluse dalla giurisdizione tributaria soltanto le 
controversie riguardanti gli atti della esecuzione forzata tributaria 
successivi alla notifica della cartella di pagamento e, ove previsto, 
dell'avviso di cui all'articolo 50 del decreto del Presidente della Repubblica 
29 settembre 1973, n. 602, per le quali continuano ad applicarsi le 
disposizioni del medesimo decreto del Presidente della Repubblica. 
Appartengono altresì alla giurisdizione tributaria le controversie promosse 
dai singoli possessori concernenti l'intestazione, la delimitazione, la figura, 
l'estensione, il classamento dei terreni e la ripartizione dell'estimo fra i 
compossessori a titolo di promiscuità di una stessa particella, nonché le 
controversie concernenti la consistenza, il classamento delle singole unità 
immobiliari urbane e l'attribuzione della rendita catastale. Appartengono 
alla giurisdizione tributaria anche le controversie relative alla debenza del 
canone per l'occupazione di spazi ed aree pubbliche previsto dall'articolo 
63 del decreto legislativo 15 dicembre 1997, n. 446, e successive 
modificazioni, e del canone per lo scarico e la depurazione delle acque 
reflue e per lo smaltimento dei rifiuti urbani, nonché le controversie 
attinenti l'imposta o il canone comunale sulla pubblicità e il diritto sulle 
pubbliche affissioni.”256 
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 La Corte Cost. con sentenza n°64/2008 ha dichiarato l’illegittimità costituzionale del 
comma 2 nella parte in cui stabilisce che appartengono alla giurisdizione tributaria 
anche le controversie “relative alla debenza del canone per l’occupazione di spazi ed 
aree pubbliche previsto dall’art. 63 D.Lgs. 63/1977, n°446 e successive modificazioni. 
NUOVI ATTI IMPUGNABILI 
171 
La giurisprudenza di legittimità ha altresì ritenuto la competenza del 
giudice tributario in materia di canone radiotelevisivo, definito come 
entrata tributaria
257
, in materia di contrassegno SIAE apposto sui supporti 
multimediali
258
 ai sensi della L.633/1941, art.181-bis, in materia di 
contributi per l’iscrizione all’Albo avvocati259 previsto dal D. Lgs. 
382/1944, art. 14. 
L’innesto di questi nuovi tributi all’interno di un sistema 
impugnatorio fondato su tipologie tipiche
260
, come si diceva, pone il 
problema della riconduzione delle relative forme applicative all’elenco di 
cui all’art.19 del D.lgs.546/92. 
Una prima soluzione individuata da parte della dottrina
261
, consiste 
nel valorizzare il disposto di cui all’art. 19 lettera i) sicchè potranno 
                                                             
257
 Per Cass. SS.UU. n°20068/2006: “Spetta alle commissioni tributarie, ai sensi dell'art. 
2 del d.lgs. 31 dicembre 1992, n. 546, come modificato dall'art. 12, comma secondo, 
della legge 23 dicembre 2001, n. 448, la giurisdizione in ordine all'opposizione avverso 
una cartella esattoriale emessa per il pagamento del canone di abbonamento al servizio 
radiotelevisivo: tale prestazione, infatti, originariamente configurata come corrispettivo 
dovuto dagli utenti di un servizio riservato allo Stato ed esercitato in regime di 
concessione, ha da tempo assunto, nella legislazione, natura di entrata tributaria, non 
essendo commisurata alla possibilità effettiva di usufruire del servizio in questione, al 
cui finanziamento il canone è destinato, ma essendo dovuta sul presupposto della sua 
riconducibilità ad una manifestazione, ragionevolmente individuata, di capacita' 
contributiva (Massima tratta dal CED della Cassazione). 
258
 Cass. SS.UU. n°1780/2011, in base alla quale “ la natura tributaria del contrassegno 
– restando comunque irrilevante il nomen iuris attribuito dal legislatore alla prestazione 
patrimoniale imposta – comporta, alla luce della nuova formulazione del D. Lgs. 
546/92, art. 2, l’attribuzione delle controversie relative alla giurisdizione del giudice 
tributario, alla quale, infatti appartengono tutte le controversie aventi ad oggetto i tributi 
di ogni genere e specie comunque denominati”. 
259
 Per Cass. SS.UU. n°1782/2011, a seguito della modifica all’art.2 D. Lgs.546/92 
appartiene al giudice tributario la giurisdizione in merito al contributo per l’iscrizione 
nell’albo avvocati ai sensi dell’art. 14 L. 382/44 in quanto avente le stese caratteristiche 
e scopi della tassa. 
260
 Salvo non si voglia ritenere superato l’art.19. 
261
 Pistolesi F., “Le nuove materie devolute alla giurisdizione delle Commissioni 
tributarie”, in Giurisprudenza delle imposte, 2002, pag. 1477 e segg. 
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considerarsi impugnabili avanti al Giudice Tributario gli stessi atti che 
prima potevano legittimamente essere contestati avanti ad altro giudice. 
Non riteniamo la soluzione condivisibile in quanto la lettera i) ritiene 
proponibile il ricorso contro specifici “atti” per i quali la legge ne abbia 
prevista espressamente l’impugnabilità. La modifica legislativa del 2001 
invece ha allargato la giurisdizione con generico riferimento ai “tributi” 
quindi a nostro avviso ben potrebbe accadere che “atti” riferibili a nuovi 
tributi non ricadano tra le ipotesi enumerate nell’art.19. Come abbiamo 
detto infatti la giurisdizione costituisce un presupposto processuale, ossia 
un requisito che deve esistere per la proposizione della domanda affinché 
questa possa dare luogo ad un processo idoneo a pervenire ad una 
decisione, mentre l’impugnabilità dell’atto riguarda i requisiti intrinseci 
della domanda. 
Quindi, a nostro parere, la correlazione tra l’art. 2 riformato e l’art. 
19, lettera i) non può essere intesa nel senso sopra precisato. 
Si concorda inoltre con chi ha obiettato
262
 che la lettera i) dell’art.19 
è piuttosto riferibile a casi in cui il legislatore pensasse ab initio ad un 
ricorso avanti al giudice tributario. 
Siamo quindi dell’opinione, per tutte le ragioni già addotte, che 
anche per quanto attiene ai nuovi tributi attratti alla giurisdizione tributaria, 
sia comunque necessario ricorrere al criterio dell’interpretazione estensivo-
funzionale. Vale a dire che l’atto, alla luce della disciplina propria del 
nuovo tributo, per poter essere considerato impugnabile, deve comunque 
rappresentare una delle funzioni tipiche espresse dai provvedimenti indicati 
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 Così Schiavolin R. ult.op. cit, pag.271. 
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nell’art.19 e deve essere riconducibile ad una di queste ultime. Ferme le 
previsioni estranee
263
 all’art.19.  
Per evidenti ragioni di opportunità e completezza, non sarà possibile 
in questa sede analizzare tutte le varie forme di attuazione dei nuovi tributi 
e di conseguenza di tutti gli atti attratti alla giurisdizione delle Commissioni 
tributarie. Ci si limiterà quindi ad analizzarne solo alcuni, considerati 
maggiormente significativi. 
5.3) Accise e tributi doganali 
Uno dei settori maggiormente interessati dalla modifica sulla giurisdizione 
è quello relativo alle liti doganali. 
Prima della riforma del 2001 la materia era devoluta alla cognizione 
del giudice ordinario. 
L’intervento legislativo sull’art. 2 del D.Lgs. 546/92 pur “spostando” 
la giurisdizione in materia di accise e tributi doganali dal giudice ordinario 
(in cui, com’è noto, il sistema di tutela si basa sulla immediata cognizione 
del rapporto) al giudice tributario (in cui il sistema di tutela, come abbiamo 
visto è di tipo impugnatorio), non ha previsto alcuna modifica all’elenco di 
atti impugnabili disciplinato dall’art.19 D. Lgs. 546/92. 
Sicché si è posto il problema di verificare come le speciali procedure 
di attuazione del prelievo previste in suddetta materia
264
 siano riconducibili 
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 Quali ad es. quelle previste in tema di diniego di rimborso, di sgravio o di non 
contabilizzazione a posteriori dei dazi doganali previste dall’art. 94 del D.L. 1/12 conv. 
con mod. dalla L.27/2012. 
264
 La presente trattazione riguarderà solo alcuni atti relativi alla materia. Per una 
disamina più puntuale e completa si rinvia a Cerioni F., “Gli atti dell'Agenzia delle 
dogane e la giurisdizione tributaria", Rassegna Tributaria, n. 2/2004, pag. 383 e segg.  
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all’ambito delle categorie generali di cui all’art. 19 del decreto sul processo 
tributario. 
Secondo parte della dottrina
265
 il diritto al ricorso previsto negli 
art.243 e 244 del Codice Doganale, presidiato dalla diretta efficacia del 
diritto europeo, non sarebbe pienamente garantito dalle modalità di accesso 
al processo tributario proprie dell’ordinamento Italiano, basato 
sull’impugnativa di atti tassonomicamente elencati nell’art.19 D. 
Lgs.546/92. Infatti, sebbene la giurisprudenza attraverso una 
interpretazione estensivo funzionale, si sia sforzata di ricondurre gli atti 
doganali alle tipologie tipiche ivi previste, ciò potrebbe non essere 
sufficiente a dare piena attuazione al diritto al ricorso così come garantito 
dal diritto europeo. La soluzione giurisprudenziale si fonda infatti pur 
sempre sulla impugnazione di un atto autoritativo doganale e non consente 
forme anticipate di tutela; ciò potrebbe, proprio per detta limitata 
accessibilità alla giustizia, non soddisfare quella tempestiva e piena 
efficacia del diritto al ricorso che l’ordinamento europeo impone al 
processo nazionale. Il diritto al ricorso infatti deve essere inteso nella più 
ampia accezione europea quale diritto di accesso alla giustizia. La 
limitazione, posta dal diritto nazionale, della necessaria impugnazione di un 
atto predeterminato contrasterebbe con tale esigenza; vale a dire che il 
diritto di difesa, come diritto fondamentale dell’ordinamento, potrebbe non 
essere pienamente rispettato, in tutti quei casi in cui il modello processuale, 
come avviene nel processo tributario italiano, non consenta un diritto al 
ricorso effettivo corrispondente all’interesse da tutelare. In questi termini il 
processo italiano soffre di un’ambiguità provocata dalla sua stessa 
evoluzione, operata principalmente dalla giurisprudenza: da una parte 
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 Di Pietro A., “Giusto processo, giustizia tributaria e giurisprudenza comunitaria”, 
Rassegna tributaria n° 2/2013 pagg. 405 e segg. 
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infatti è stato ampliato l’oggetto del processo attraverso il meccanismo 
dell’impugnazione/merito e dall’altra è stata superata la tassonomia degli 
atti con la confermata necessità però di un accesso collegato ad un atto 
autoritativo. Secondo tale dottrina, finchè l’atto autoritativo presidia 
l’accesso ad un processo in cui si giudica non solo sulla legittimità dell’atto 
ma anche sulla fondatezza della pretesa il diritto di difesa, come diritto 
fondamentale, potrebbe essere pregiudicato, non perché non sia assicurata 
l’effettività del diritto al ricorso ma perché non consente al contribuente un 
completo e libero accesso alla giustizia
266
.  
La stessa Amministrazione finanziaria, intervenuta in merito subito 
dopo la modifica legislativa che ha ricondotto la materia doganale al 
giudice tributario, ha precisato
267
 che “per effetto dell'estensione della 
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 Di Pietro, ult.op. cit. pag.418 
267
 Circolare dell’Agenzia delle dogane 26/D del 4 aprile 2002. Nel citato documento di 
prassi, dopo aver elencato gli atti impugnabili ai sensi dell’art.19 del D. Lgs.546/92, e 
aver precisato quanto riportato nel testo, l’amministrazione Finanziaria si è espressa 
anche in merito agli atti impugnabili: “Rientrano, altresì, fra gli atti impugnabili dinanzi 
alle Commissioni tributarie le decisioni emesse dagli Uffici di vertice dell'Agenzia a 
seguito di ricorsi amministrativi, proposti - anteriormente al 1 gennaio 2002 - ai sensi 
degli articoli: 5 del D.P.R. 24.11.1971, n. 1199;18 del D.lgs 18.12.1997, n. 472 56 e 
seguenti della legge 7.1.1929, n. 4; nonché, le determinazioni assunte ai sensi dell' 
articolo 70 del D.P.R. 23.1.1973, n. 43 (TULD) a seguito della instaurazione dei 
procedimenti amministrativi per la risoluzione delle controversie doganali. A tale ultimo 
riguardo, si rende noto che si è in attesa di conoscere il parere dell'Ufficio del 
Coordinamento legislativo circa la "sopravvivenza" della predetta procedura di 
risoluzione delle controversie doganali, a seguito dell'entrata in vigore della predetta 
legge n. 448/01; si fa riserva, pertanto, di far conoscere, non appena possibile, il parere 
dell'interpellato Ufficio del Coordinamento legislativo - Finanze. 
Relativamente alle decisioni emesse in base alla sopra richiamata normativa (art. 5 DPR 
n. 1199/71, art. 18 D.lgs n. 472/97, artt. 56 e segg. legge n 4/29, art. 70 TULD), giova 
precisare che la determinazione di "parziale accoglimento" dei predetti gravami o di 
"riforma" dell'atto oggetto di riesame è impugnabile dinanzi alla Commissione tributaria 
provinciale avente sede nella circoscrizione territoriale dove è ubicato l'ufficio di vertice 
(centrale o regionale) che l'ha emessa. 
Diversamente, l'impugnazione della decisione con la quale è stato disposto il "rigetto" 
dei ricorsi proposti ai sensi delle sopra elencate disposizioni - decisione confermativa 
del provvedimento originario - deve essere proposto dinanzi alla Commissione 
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giurisdizione della Commissione tributaria, disposta dalla richiamata legge 
n. 448/01, "a tutti i tributi di ogni genere e specie", la sopra esposta 
elencazione (n.d.r. quella contenuta nell’art.19 del D.Lgs.546/92) assume 
un rilievo tutt'altro che tassativo; di talché sono suscettibili di gravame 
dinanzi al sopra menzionato Organo di giurisdizione speciale tutti i 
provvedimenti che possano essere assimilati per funzione o per natura a 
quelli indicati dall'art. 19 del piu' volte citato D.lgs n. 546/92.” 
a) Avvisi di pagamento delle accise 
Il modello applicativo attuale nel settore delle accise è basato 
sull’autodeterminazione e l’autoliquidazione dell’imposta da parte 
dell’operatore economico: pertanto generalmente, l’accertamento 








 e la stessa Amministrazione 
Finanziaria
271
 sono tuttavia concordi nel considerare direttamente 
                                                                                                                                                                                  
tributaria provinciale territorialmente competente in relazione all'Ufficio periferico che 
ha emanato l'atto confermato”. 
268
 Si veda Cerioni F., “Gli atti dell'Agenzia delle dogane e la giurisdizione tributaria", 
Rassegna Tributaria, n. 2/2004, pag.391-393 e pag.408 e segg. 
269
 Così Schiavolin R., comm. all’art. 19 cit. pag.272, Turchi A., “I poteri delle parti nel 
processo tributario”, Torino 2003, pag.88 e segg., Cerioni F., ult.op. cit pag.393, 
Fantozzi A., “La prospettiva tributaria” cit. pag. 33. 
270
 Cass. n°18731/2009 e Cass. n°12194/08. 
271
 Circolare 26/D del 2002. La stessa Agenzia delle Dogane ha successivamente 
emesso un’ulteriore circolare la 41/D del 17 giugno 2002 esplicativa della precedente, 
nella quale viene meglio precisato l’ambito degli atti impugnabili innanzi al Giudice 
Tributario. Con particolare riferimento agli avvisi di pagamento di cui all’art.14 del 
D.Lgs. 504/95, la stessa Amministrazione precisa che a far data dall’entrata in vigore 
della L.448/01 la stessa configurazione del giudizio tributario - strutturato come un 
giudizio di impugnazione da proporsi necessariamente nel rispetto di un breve termine 
perentorio decorrente dalla notifica dell'atto ai sensi dell’art. 21, comma 1, D.Lgs. 
n.546/92 - vale ad escludere la possibilità di un preventivo ricorso amministrativo (sia 
pure facoltativo e concorrente), non essendovi alcuna disposizione che consenta di 
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impugnabili ai sensi dell’art.19 lett.a) gli avvisi di pagamento delle 
accise
272
 emessi ai sensi dell’art. 14 D. Lgs. 504/95. 
Detti atti contengono, infatti, la determinazione dell’imponibile o del 
maggior imponibile accertato, la liquidazione dell’imposta dovuta e 
l’intimazione ad adempiere, legittimando in difetto l’Ufficio a procedere 
all’iscrizione a ruolo. Devono inoltre essere motivati (ai sensi dell’art. 7 
dello Statuto) e notificati al debitore nei cinque anni successivi al momento 
in cui è sorto il credito. Se non impugnati, definiscono la pretesa. 
Possiamo quindi ritenere che per finalità e funzioni essi siano 
assimilabili all’avviso di accertamento, e pertanto direttamente impugnabili 
avanti la Commissione tributaria ai sensi dell’art.19, comma 1 lettera a).
273
. 
                                                                                                                                                                                  
raccordare temporalmente tale ipotetico ricorso e la sua decisione con il ricorso 
giurisdizionale avanti le Commissioni, da proporsi nell'indicato termine di decadenza - 
come tale non suscettibile di interruzione e neppure, in difetto di diversa disposizione, 
di sospensione (articolo 2964 c.c.) - e che, in difetto di specifica previsione, non 
potrebbe neppure farsi decorrere dalla notifica della decisione stessa. Conseguentemente 
non potranno più essere proposti ricorsi gerarchici (ex D.P.R.1199/71) avverso gli 
avvisi di pagamento emessi ai sensi dell’art.14 del D. Lgs. 504/95 che andranno 
pertanto direttamente impugnati avanti al giudice Tributario. 
272
 Il D.Lgs. 504/95 prevede, per le imposte dovute in base alla dichiarazione e non 
versate, la riscossione coattiva di cui al D.P.R. 602/73. Prima di procedere all’iscrizione 
a ruolo, tuttavia, è previsto l’invio al contribuente, tramite raccomandata di un avviso di 
pagamento che fissi al contribuente un termine di 15 giorni entro il quale adempiere. Per 
approfondimenti sul punto si rinvia a Cerioni F. “Gli atti di accertamento in materia di 
tributi doganali impugnabili in commissione”, L’Iva n°6/2003, pag.440 e segg. e più 
segnatamente al paragrafo relativo a “Gli atti impugnabili nell’accertamento delle 
accise.” Dello stesso autore op.cit nota precedente, pag. 393 e segg. Si veda anche 
Fantozzi “La prospettiva tributaria” cit., pag.33.  
273
 Si segnala peraltro che i recenti interventi normativi (D.L. 1/2012 conv. con mod. 
dalla L.27/1012 e D.L. 16/2012 conv. con mod. dalla L.44/2012) che hanno interessato 
l’accertamento doganale, allineandolo sostanzialmente al modello di accertamento 
introdotto dall’art.29 del D.L. 78/2010 per le imposte dirette, l’IVA e l’IRAP, hanno 
riguardato solo parzialmente il settore delle accise. Infatti, per la riscossione delle accise 
sui prodotti energetici, gli alcol, l’energia elettrica, gli oli lubrificanti, i bitumi di 
petrolio ed i fiammiferi resta ancora in vigore la procedura ordinaria fondata 
sull’iscrizione a ruolo. Pertanto gli avvisi di pagamento emessi ai sensi dell’art.14 del 
D.Lgs. 504/95 non avranno alcuna efficacia “impoesattiva”. Così Cerioni, 
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b) Controversie doganali attivate ai sensi dell’art.65 e segg. del 
D.P.R. 43/73 
Nel contenzioso relativo ai tributi doganali
274
 e alle accise
275
 può inserirsi la 
controversia Doganale prevista dagli art. 65 e segg. del D.P.R. 43/73
276
. 
Prima del recente intervento normativo
277
 - che ha condizionato 
fortemente l’istituto, attivabile ora solo in ipotesi residuali - erano 
considerate impugnabili avanti il giudice tributario le decisioni che 




                                                                                                                                                                                  
“L’accertamento doganale tra garanzie del contribuente e atti di accertamento 
esecutivi”, Corr. Trib. n°22/2012 pagg.1689 e segg. cui si rinvia. 
274
 Il D.L. 16/2012 ne ha previsto l’abolizione con riferimento agli avvisi di 
accertamento suppletivi e di rettifica. Prima della modifica, il procedimento era 
attivabile, in base al settimo comma dell’art. 11 del D. Lgs. 374/90, entro trenta giorni 
dalla data di notifica di rettifica dell’avviso. La norma ora abrogata disponeva: “La 
rettifica puo' essere contestata dall'operatore entro trenta giorni dalla data di notifica 
dell'avviso. Al momento della contestazione è redatto il relativo verbale, ai fini della 
eventuale instaurazione dei procedimenti amministrativi per la risoluzione delle 
controversie previsti dagli articoli 66 e seguenti del testo unico delle disposizioni 
legislative in materia doganale, approvato con decreto del Presidente della Repubblica 
23 gennaio 1973, n. 43”. 
275
 In base all’art. 3, comma 2, del D. Lgs.504/1995, tuttora vigente : “Alle controversie 
relative alla classificazione dei prodotti ai fini dell'accisa si applicano le disposizioni 
previste per le controversie doganali dal testo unico delle disposizioni legislative in 
materia doganale, approvato con decreto del Presidente della Repubblica 23 gennaio 
1973, n. 43, e successive modificazioni, e le stesse sono risolte dalla competente 
Direzione regionale dell'Agenzia delle dogane; le controversie concernenti i tabacchi 
lavorati sono risolte dalla Direzione generale dell'Amministrazione autonoma dei 
monopoli di Stato in conformita' alle disposizioni di cui agli articoli 39-bis e 39-ter.” 
276
 Per approfondimenti sul procedimento amministrativo di risoluzione delle 
controversie doganali si rinvia a Cerioni F., “Gli atti dell’agenzia delle dogane e la 
giurisdizione tributaria”, cit, pag.396 e segg. 
277
 Si veda riferimento nota 274. 
278
 Si veda ad es. Cassazione n°21530/2007, nella quale si stabilisce che la 
determinazione di vertice (Direzione Regionale) dell'Agenzia delle dogane è atto 
direttamente impugnabile in quanto, l'elencazione tassativa degli atti che consentono 
l'accesso al controllo giudiziario è stata superata sia dell'evoluzione legislativa (L. n. 
248/2005 e L. n. 248/2006) che dalla interpretazione giurisprudenziale (Cass., SS.UU. 
sent. n. 7388/2007 e n. 11082/2007). I supremi Giudici hanno affermato inoltre che: 
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Nell’interpretazione offerta dall’Amministrazione279 infatti, la 
novella legislativa del 2001 che ha comportato lo spostamento della 
giurisdizione alle Commissioni tributarie, non ha condizionato i 
procedimenti amministrativi per la risoluzione delle controversie doganali, 
previsti e disciplinati dagli articoli 65 e segg. del Testo Unico delle 
disposizioni legislative in materia doganale (T.U.L.D.), i quali “essendo 
procedure di natura prevalentemente fattuale e tecnica rientrano ancora 
nell'ambito dell'attività amministrativa di accertamento.” 
In sostanza, fino al D.L. 16/2012 che ne ha decretato l’abolizione con 
riferimento agli avvisi di accertamento doganale di cui all’art.11 del D. 
Lgs.374/90, contro gli avvisi di accertamento emessi dalle Dogane era 
ancora possibile avvalersi del procedimento amministrativo per la 
risoluzione delle controversie doganali, come alternativa alla proposizione 
diretta del ricorso avanti alle Commissioni tributarie. 
Pertanto, nel caso in cui fosse attivata la procedura di cui all’art.65 
del T.U.L.D., l’onere di impugnare l'accertamento avanti la competente 
Commissione tributaria provinciale scattava soltanto al termine del 
procedimento amministrativo, vale a dire a seguito della notifica della 
determinazione del Direttore che definiva l'accertamento medesimo (fosse 
essa confermativa o modificativa rispetto all’accertato). 
                                                                                                                                                                                  
“anche in prospettiva comunitaria per decisione dell'autorità doganale deve intendersi 
qualsiasi determinazione che intervenga su un caso particolare in funzione impositiva o 
provvedimentale. Non conta il nomen iuris utilizzato, purché l'atto, nel suo contenuto 
sostanziale, risulti idoneo a portare a conoscenza la pretesa dell'amministrazione e a 
rendere possibile l'esercizio del diritto di difesa: quindi anche le deliberazioni risolutive 
della controversia amministrativa, quale quella di specie, diversamente risultando 
viziato il principio di effettività della tutela giurisdizionale che va sempre assicurata 
avanti all'autorità preposta alla tutela dei diritti soggettivi”.  
279
 Agenzia delle Dogane, Circolare 41/D del giugno 2002. 
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L’atto impugnabile in questi casi era quindi rappresentato dalla 
“decisione” espressa dall’Amministrazione in merito alla questione 
sollevata con la controversia doganale
280
.  
c) Il caso dell’accertamento definito in dogana. L’annotazione sulla 
bolletta doganale 
La procedura relativa allo sdoganamento delle merci è notevolmente 
mutata nel corso di questi ultimi anni, e anche per questi tributi, così come 
avvenuto per quasi tutte le altre imposte nazionali, si è assistito al 
passaggio dall’imposizione ad opera dell’Ufficio all’autoliquidazione da 
parte del contribuente. Sicchè allo stato attuale
281
 il controllo da parte delle 
autorità doganali è solo eventuale e quasi sempre successivo.  
A norma dell'articolo 9, comma 1, del D. Lgs. 374/90, per la 
definizione dell’accertamento, l'ufficio deve apporre sulla bolletta doganale 
apposita annotazione, firmata e datata, e provvedere alla liquidazione dei 
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 Per approfondimenti sul punto si rinvia a Cerioni F., ult.op. cit pag.387 e segg. e nota 
16. Nel senso dell’impugnabilità delle decisioni anche Scuffi M., “Revisione 
dell’accertamento doganale e competenza territoriale”, Diritto e Pratica Tributaria n. 5 
/2011, II, pagg.1059 e segg. 
281
 Si veda Cerioni F., ult.op. cit e dello stesso autore “L’accertamento doganale tra 
garanzie del contribuente e atti di accertamento esecutivi”, Corr.Trib. 22/2012 
pagg.1689 e segg. in particolare nota 7.  
282
 La norma testualmente dispone: “Se dai controlli effettuati non sono emerse 
difformita' rispetto alla dichiarazione, ovvero se il dichiarante non ha contestato le 
difformita' riscontrate nei modi indicati negli articoli 65 e seguenti del testo unico delle 
disposizioni legislative in materia doganale, approvato con decreto del Presidente della 
Repubblica 23 gennaio 1973, n. 43, l'ufficio appone sulla bolletta apposita annotazione, 
firmata e datata, e provvede alla liquidazione dei diritti doganali confermando o 
rettificando l'ammontare degli stessi indicato dal dichiarante. 
La data dell'annotazione costituisce la data in cui l'accertamento è divenuto definitivo. 
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Secondo l’interpretazione fornita dall’Amministrazione 
finanziaria
283
, tale atto, cioè l’annotazione posta dall’Ufficio sulla bolletta 
doganale, è direttamente impugnabile avanti le Commissioni Tributarie. 
Poiché, in base al secondo comma dell’art.9, dalla data dell'annotazione 
l’accertamento diviene definitivo, da quel momento inizia a decorre il 
termine di 60 giorni per proporre ricorso avanti la competente 
Commissione tributaria.  
Tale prassi non è condivisa da parte della dottrina
284
, alla quale 
peraltro riteniamo di poter aderire. Si è obiettato, infatti, che in realtà la 
legge, più che prevedere una vera e propria rettifica della dichiarazione, 
prevede in realtà una semplice rettifica dell’importo dei diritti autoliquidati 
dal dichiarante. Si è difatti osservato che la rettifica da parte dell’Ufficio 
non può avere contenuto provvedimentale in quanto non può aver luogo se 
l’operatore la contesta instaurando la controversia doganale. Nei casi in cui 
l’ufficio rettifica la liquidazione della dichiarazione ai sensi dell’art.9 del 
D. Lgs.374/90, quindi, lo fa con il consenso implicito (o quantomeno con 
                                                                                                                                                                                  
La bolletta è consegnata al dichiarante soltanto dopo che l'ufficio abbia provveduto alla 
riscossione dei diritti liquidati, ovvero all'assunzione delle prescritte cauzioni e dopo 
che il dichiarante stesso abbia adempiuto alle altre condizioni e formalità previste in 
relazione alla destinazione doganale data alla merce. Il rimborso delle somme 
eventualmente pagate in più o la rettifica in diminuzione della cauzione sono eseguiti 
d'ufficio. La consegna della bolletta consente il rilascio della merce per la destinazione 
doganale richiesta. 
Qualora sussistano obiettive esigenze di carattere tecnico l'ufficio può consentire che il 
ritiro delle merci descritte in un'unica bolletta venga effettuato in più riprese. Le 
modalità di esecuzione della relativa procedura vengono stabilite con apposito 
provvedimento del direttore generale del dipartimento delle dogane e delle imposte 
indirette.” 
283
 Circolare 26/D e 41/D del 2002. 
284
 Cerioni, “Agenzia delle dogane e giurisdizione tributaria” cit. pag.404 e 405 e 
Uricchio A., “L'attrazione nella giurisdizione tributaria delle liti in materia di tributi 
doganali.”, Boll. Trib.2008, pag.280. Per l’impugnabilità diretta in quanto ai sensi del 
comma 2 dell’art.9 dalla data dell’annotazione l’accertamento diventa definitivo 
Tesauro F., “Gli atti impugnabili ed i limiti della giurisdizione tributaria”, Giust. Trib. 
07, pag.17, Russo P., Man tributario, Proc. Trib, pag.114. 
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l’acquiescenza) del dichiarante, senza adottare alcuna decisione unilaterale 
ed imperativa. Secondo quanto disposto dall’art.8 del D.Lgs.374/90, quindi 
la bolletta non sarebbe altro che la dichiarazione accettata e registrata 
dall’Ufficio e non contestata dal contribuente e come tale non sarebbe 
impugnabile avanti la Commissione Tributaria. Si può pertanto concludere 
che dal momento che l’annotazione effettuata dall’Ufficio in calce alla 
bolletta non è assimilabile ad alcuno degli atti contemplati nell’art.19 del 
D. Lgs. 546/92 non può considerarsi ad impugnazione diretta.  
d) Avviso di rettifica dell'accertamento ex art. 11 D.Lgs.374/90 
All’avviso di accertamento suppletivo e di rettifica disciplinato nell’art. 11 
del D.Lgs.374/90 sono state apportate rilevanti modifiche ad opera dell’art. 
12 del D.L. 16/2012 il quale ha previsto sia la soppressione del ricorso al 
direttore compartimentale avverso il rigetto dell’istanza di revisione, sia 
l’abrogazione della possibilità di attivare la controversia doganale285.  
Di contro l’art. 92, commi 1 e 2, Decreto legge n. 1 del 2012 
convertito con modificazioni dalla L. 24 marzo 2012, n. 27, ha introdotto 
(con integrazione anche delle norme contenute nell’art.12 dello Statuto del 
Contribuente)
286
 l’obbligo per l’Autorità doganale di emettere e notificare, 
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 In particolare all'articolo 11 del decreto legislativo 8 novembre 1990, n. 374 sono 
apportate le seguenti modifiche: a) il secondo periodo del comma 6 è soppresso; b) il 
comma 7 è stato abrogato. 
Prima dell’intervento legislativo, il secondo periodo del comma 6 dell’art. 11 del 
decreto legislativo 8 novembre 1990, n. 374, prevedeva che se a seguito dell’istanza di 
revisione dell’accertamento presentata dall’operatore doganale non seguiva nei novanta 
giorni successivi la notifica dell’avviso di rettifica era ammesso ricorso entro trenta 
giorni al direttore compartimentale, che provvedeva in via definitiva. Il comma 7, oggi 
abrogato, prevedeva la possibilità entro trenta giorni dalla notifica dell’avviso di 
rettifica di instaurare controversia doganale ai sensi degli artt. 65 e seguenti del TULD. 
286
 D.L. 24.1.2012, n.1, su S.O. alla G.U. n.19 del 24.1.2012. c.d. “decreto legge sulle 
liberalizzazioni”. 
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al termine delle operazioni di accertamento (sia che si tratti di revisione 
eseguita in ufficio sia nelle ipotesi di accessi, ispezioni o verifiche), un 
verbale nel quale siano contenute “le ragioni di fatto e di diritto relative alle 
irregolarità riscontrate”, stabilendo al contempo il diritto del contribuente a 
presentare osservazioni entro 30 giorni dalla sua notifica. Pertanto, in detta 
ipotesi, se il contribuente ritiene non condivisibile quanto verbalizzato 
dall’ufficio prima dell’emissione dell’accertamento definitivo potrà 




                                                                                                                                                                                  
Art. 92 “Tutela procedimentale dell'operatore in caso di controlli eseguiti 
successivamente all'effettuazione dell'operazione doganale”:All'articolo 11 del decreto 
legislativo 8 novembre 1990, n. 374, dopo il comma 4, è aggiunto il seguente: "4-bis. 
Nel rispetto del principio di cooperazione stabilito dall'articolo 12 della legge 27 luglio 
2000, n. 212, dopo la notifica all'operatore interessato, qualora si tratti di revisione 
eseguita in ufficio, o nel caso di accessi - ispezioni - verifiche, dopo il rilascio al 
medesimo della copia del verbale delle operazioni compiute, nel quale devono essere 
indicati i presupposti di fatto e le ragioni giuridiche posti a base delle irregolarità, delle 
inesattezze, o degli errori relativi agli elementi dell'accertamento riscontrati nel corso 
del controllo, l'operatore interessato può comunicare osservazioni e richieste, nel 
termine di 30 giorni decorrenti dalla data di consegna o di avvenuta ricezione del 
verbale, che sono valutate dall'Ufficio doganale prima della notifica dell'avviso di cui al 
successivo comma 5". 
2. All'articolo 12 della legge 27 luglio 2000, n. 212, comma 7, è aggiunto, in fine, il 
seguente periodo: "Per gli accertamenti e le verifiche aventi ad oggetto i diritti doganali 
di cui all'articolo 34 del testo Unico delle disposizioni legislative in materia doganale 
approvato con del decreto del Presidente della Repubblica 23 gennaio 1973, n. 43, si 
applicano le disposizioni dell'articolo 11 del decreto legislativo 8 novembre 1990, n. 
374". 
287
 Sicché il testo dell’art.11, per le parti qui di interesse, risulta oggi così formulato: “1. 
L'ufficio doganale può procedere alla revisione dell'accertamento divenuto definitivo, 
ancorché le merci che ne hanno formato l'oggetto siano state lasciate alla libera 
disponibilità dell'operatore o siano già uscite dal territorio doganale. La revisione è 
eseguita d'ufficio, ovvero quando l'operatore interessato ne abbia fatta richiesta con 
istanza presentata, a pena di decadenza, entro il termine di tre anni dalla data in cui 
l'accertamento è divenuto definitivo. …..omissis…… 
4-bis. Nel rispetto del principio di cooperazione stabilito dall'articolo 12 della legge 27 
luglio 2000, n. 212, dopo la notifica all'operatore interessato, qualora si tratti di 
revisione eseguita in ufficio, o nel caso di accessi - ispezioni - verifiche, dopo il rilascio 
al medesimo della copia del verbale delle operazioni compiute, nel quale devono essere 
indicati i presupposti di fatto e le ragioni giuridiche posti a base delle irregolarità, delle 
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Sostanzialmente l’abolizione della controversia doganale è stata in 
un certo senso “compensata” dalla previsione dell’obbligo di 
contraddittorio preventivo. 
Dalla nuova formulazione della norma discende che, da una parte 
non è più possibile instaurare controversia doganale in sede di revisione di 
accertamento
288
, dall’altra che l’avviso di accertamento emesso ai sensi del 
comma 5 dell’art.11, è atto direttamente impugnabile avanti la competente 
Commissione Tributaria Provinciale. 
Si tratta infatti di atto definitivo
289
, emesso a conclusione della 
procedura di revisione dell’accertamento che deve essere congruamente 
                                                                                                                                                                                  
inesattezze, o degli errori relativi agli elementi dell'accertamento riscontrati nel corso 
del controllo, l'operatore interessato può comunicare osservazioni e richieste, nel 
termine di 30 giorni decorrenti dalla data di consegna o di avvenuta ricezione del 
verbale, che sono valutate dall'Ufficio doganale prima della notifica dell'avviso di cui al 
successivo comma 5.  
5. Quando dalla revisione, eseguita sia d'ufficio che su istanza di parte, emergono 
inesattezze, omissioni o errore relativi agli elementi presi a base dell'accertamento, 
l'ufficio procede alla relativa rettifica e ne da' comunicazione all'operatore interessato, 
notificando apposito avviso. Nel caso di rettifica conseguente a revisione eseguita 
d'ufficio, l'avviso deve essere notificato, a pena di decadenza, entro il termine di tre anni 
dalla data in cui l'accertamento è divenuto definitivo. 
5-bis. La motivazione dell'atto deve indicare i presupposti di fatto e le ragioni giuridiche 
che lo hanno determinato. Se nella motivazione si fa riferimento ad un altro atto non 
conosciuto né ricevuto dal contribuente, questo deve essere allegato all'atto che lo 
richiama salvo che quest'ultimo non ne riproduca il contenuto essenziale ai fini della 
difesa. L'accertamento è nullo se l'avviso non reca la motivazione di cui al presente 
comma. 
6. L'istanza di revisione presentata dall'operatore si intende respinta se entro il 
novantesimo giorno successivo a quello di presentazione non è stato notificato il 
relativo avviso di rettifica. 
7. (Comma abrogato)….omissis…..” 
288
 Ma è ancora possibile instaurare controversia doganale nella fase di definizione 
dell’accertamento ex art.9 del D.Lgs. 374/90 che non è stato interessato dalla riforma. 
289
 La stessa amministrazione doganale, con la circolare 42/D del 2002 aveva chiarito, 
con riferimento al l'avviso di rettifica dell'accertamento di cui all'articolo 11, comma 5, 
del D.lgs. n. 374/90 e al che: “Detti atti impositivi, infatti, ai sensi dell'articolo 244 del 
Reg.(CEE) n. 2913/92, sono immediatamente esecutivi e, come tali autonomamente 
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motivato e notificato al contribuente. È un atto autoritativo, che incide cioè 
direttamente nella sfera giuridica del destinatario
290
 e ha la funzione di 
accertare il debito d’imposta, è quindi riconducibile alle ipotesi di cui 
all’art.19, comma 1 lett.a) del D. Lgs.546/92. 
e) Il processo verbale di revisione dell’accertamento 
Ci si è anche chiesti se possa considerarsi autonomamente impugnabile il 
processo verbale di revisione dell’accertamento. 
I giudici della legittimità
291
, infatti sembravano aver implicitamente 
ammesso l’impugnabilità dell’atto, seppure con riferimento 
all’instaurazione della controversia doganale, ora soppressa. 
                                                                                                                                                                                  
impugnabili avanti le Commissioni tributarie, nel termine decadenziale di cui all’art.21 
del D.Lgs.546/92 (ai sensi dell’art.19,comma 1 lett.a).  
290
 L’art. 11 al comma 8 dispone infatti che: “Divenuta definitiva la rettifica l'ufficio 
procede al recupero dei maggiori diritti dovuti dall'operatore ovvero promuove d'ufficio 
la procedura per il rimborso di quelli pagati in piu'. La rettifica dell'accertamento 
comporta, ove ne ricorrano gli estremi, la contestazione delle violazioni per le 
dichiarazioni infedeli o delle piu' gravi infrazioni eventualmente rilevate”. 
291
 La Suprema Corte, che si era occupata della questione prima dell’intervento 
normativo del 2012 citato, infatti, già nella sentenza 13890/2008, con riferimento al 
lamentato vizio dell’art. 12 comma 7 dello Statuto, aveva osservato: “…la speciale 
normativa doganale già mette a disposizione del contribuente ben più ampie garanzie 
procedimentali assegnandogli un preliminare rimedio di difesa amministrativa mediante 
l'instaurazione della controversia doganale (D.Lgs. n. 374 del 1990, art. 11, comma 7) in 
osservanza del "diritto al ricorso" (giudiziario ed amministrativo) enunciato nell'art. 243 
del Reg CE 2913/92 (CDC). A differenza degli altri tributi dove il processo verbale di 
constatazione non è suscettibile di impugnazione autonoma e dunque il legislatore ha 
sentito l'esigenza di bilanciare questo limite con la concessione di una facoltà 
interlocutoria alla parte più debole, la revisione dell'accertamento in materia doganale 
come in materia di accise (per il rinvio operato dal D.Lgs. n. 504 del 1995, art. 3), 
consente la preliminare contestazione in via amministrativa all'uopo prevedendo la 
compilazione di apposito verbale per raccogliere le osservazioni ed i motivi di reclamo 
del contribuente ai fini della eventuale controversia doganale. 
In questi termini il D.Lgs. n. 374 del 1990, risulta pienamente rispettoso dei criteri 
dettati dallo Statuto in virtù del principio di "leale coooperazione" tra Amministrazione 
e contribuente, tanto è vero che dallo scrutinio di compatibilità successivamente 
compiuto dal legislatore con il D.Lgs. n. 32 del 2001 è scaturita l'unica esigenza di 
aggiungere nella disposizione dell'art. 12, il comma 5 bis sulla motivazione degli atti 
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Riteniamo che il processo verbale di revisione dell’accertamento, in 
quanto atto prodromico all’avviso di rettifica, non possa essere considerato 
atto autonomamente impugnabile. 
Con detto verbale infatti si portano a conoscenza del contribuente gli 
esiti dell’attività di verifica. 
Le garanzie di difesa del contribuente sono assicurate sia dalla 
possibilità di presentare osservazioni o richieste nei trenta giorni successivi 
alla sua notifica, sia dal fatto che tali osservazioni e richieste devono essere 
valutate dall’Ufficio prima dell’emissione dell’avviso di accertamento (che, 
se considerate valide dall’Ufficio doganale, potrebbero evitare l’emissione 
del successivo avviso di rettifica dell’accertamento), sia infine dalla 
possibilità di contestarne integralmente il contenuto in occasione 
dell’impugnazione del successivo atto di accertamento. 
5.4) Gli altri atti 
Ci occuperemo ora degli “altri atti impugnabili” intendendo con tale 
espressione atti riferibili a tributi già appartenenti alle Commissioni 
Tributarie considerati ad impugnazione immediata e diretta per il fatto 
dell’ampliamento della giurisdizione. 
Se da una parte infatti, come si è detto, con riferimento ai tributi che 
solo recentemente sono stati assegnati alla giurisdizione tributaria, può in 
qualche modo “giustificarsi” la posizione assunta dalla giurisprudenza, non 
altrettanto può dirsi con riferimento ad altri atti da sempre considerati 
                                                                                                                                                                                  
accertativi ed il rinvio per relationem agli atti presupposti. Nessun altro intervento 
integrativo è stato effettuato, tanto più che il modus operandi di recupero dei dazi - che 
sono "risorse proprie" della Comunità - prescrive che l'importo - non appena 
contabilizzato "a posteriori" - venga comunicato al debitore secondo modalità 
appropriate (art. 221, comma 1) che non contemplano alcun termine di grazia.”  
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appartenenti alla materia tributaria e precedentemente considerati non 
impugnabili o impugnabili in via differita. 
5.4.1) Atti degli enti locali 
La principale problematica riguardante l’impugnabilità degli atti relativi ai 
tributi locali attiene sostanzialmente alla loro assimilazione a quelli elencati 
nell'art. 19 del D.lgs.546/1992, soprattutto con riferimento alle pretese 
pecuniarie o patrimoniali che dipendono dall'applicazione di canoni e/o 
tariffe. Le radicali riforme attuate sulle entrate degli enti locali negli ultimi 
anni, hanno difatti comportato la progressiva privatizzazione di entrate 
prima definite “tributi” – in quanto disciplinate da fonti normative e 
fondate su un rapporto di tipo autoritativo. Alcune entrate comunali, infatti, 
sono assimilabili a prestazioni di tipo sostanzialmente privatistico, fondate 
su rapporti sinallagmatici in cui a fronte di una prestazione (di servizi) da 
parte dell’ente locale viene corrisposto dal cittadino un determinato 
prezzo
292
. È evidente la differenza tra queste nuove forme di prelievo e le 
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 Gli avvisi bonari sono utilizzati ad esempio dai Comuni per avvisare i contribuenti 
su quanto dovuto per la tassa per lo smaltimento dei rifiuti solidi urbani (c.d. Tarsu ex 
art.58 e segg. D.Lgs. 507/93), divenuta poi Tariffa per l’igiene ambientale (c.d.Tia ex 
art.49 e segg. D.lgs.22/97) o tariffa integrata ambientale (ex art.238 e segg. D. 
Lgs.152/06). Ovvero per la Tassa di occupazione degli spazi ed aree pubbliche (Tosap) 
oggi affiancata dal canone per l’occupazione degli spazi ed aree pubbliche (Cosap). 
Per una più completa disamina di tali tributi si rinvia a Falsitta G., “Manuale di diritto 
tributario”, parte speciale, IX ed., Padova 2013, pag.1090 e segg, parte aggiornata da 
Schiavolin R. 
Per una completa disamina della normativa che si è susseguita in materia di tassa sui 
rifiuti, si veda anche Corte Costituzionale n°238/09.  
Mentre, proprio in materia di Cosap la Corte Costituzionale, con sentenza n°64/2008 ha 
stabilito che “è illegittimo, in relazione agli artt. 102, secondo comma, e 25, primo 
comma, della Costituzione, l'art. 2, comma 2, del decreto legislativo 31 dicembre 1992, 
n. 546 (come modificato dall'art. 3-bis, comma 1, lettera b), del decreto-legge 30 
settembre 2005, n. 203 e convertito, con modificazioni, dall'art. 1, comma 1, della legge 
2 dicembre 2005, n. 248) nella parte in cui stabilisce che "appartengono alla 
giurisdizione tributaria anche le controversie relative alla debenza del canone per 
l'occupazione di spazi ed aree pubbliche" posto che il COSAP è stato concepito, dal 
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tipologie disciplinate nell’art.19, plasmate sostanzialmente sui “modelli” 
previsti per i tributi erariali. 
Con riferimento a questo tipo di entrate, si è pertanto posto il 
problema relativo alla loro riconduzione nelle tipologie tipiche delineate 
dall’art. 19 del D. Lgs. 546/92.  
Non si può infatti negare che alcune procedure di applicazione di 
entrate locali, quantomeno da un punto di vista formale, non corrispondono 
esattamente ai modelli tipici delineati nell’art. 19. Il riferimento è in 
particolare ai c.d. “avvisi bonari” e alle “fatture”. 
a) Avvisi bonari  
L’avviso bonario è un atto con il quale l’Ente Locale preannuncia al 




Si tratta sostanzialmente di una comunicazione con la quale si invita 
l’utente al pagamento. Tale atto svolge una funzione deflattiva e bonaria e 
ha lo scopo di evitare un eventuale contenzioso e di chiarire la posizione 
debitoria del contribuente.  
Poiché tali atti non possono incidere negativamente nella sfera 
giuridica del destinatario, non avendo natura autoritativa, inizialmente non 
sono stati considerati direttamente impugnabili dalla giurisprudenza di 
                                                                                                                                                                                  
legislatore, come diverso, sotto il profilo strettamente giuridico, dal tributo (Tosap) -in 
luogo del quale puo' essere applicato- e poi è strutturato come corrispettivo di una 
concessione, reale o presunta (nel caso di occupazione abusiva), dell'uso esclusivo o 
speciale di beni pubblici. Pertanto il giudice naturale sulle controversie è quello civile.” 
293
 L’invio dell’avviso bonario è previsto dall’art. 32, secondo comma, lett. b) del D. 
Lgs. 46/99, si tratta di inviti al pagamento riferiti a tributi riscossi in via ordinaria a 
mezzo ruolo (come avviene ad es. per la Tarsu). 




. Anche la dottrina maggioritaria non li considera 
autonomamente impugnabili. 
Tuttavia, nelle ultime sentenze del giudice della legittimità
295
 
l’avviso bonario è stato ricondotto per assimilazione all’avviso di 
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 Così per Cass. n°1791/2005, secondo la quale proprio in tema di Tarsu “Nella specie, 
l'atto fatto pervenire dal Concessionario della riscossione (invito al pagamento) non è 
espressione di un potere pubblicistico autoritativo, ma è un atto riconducibile alla sfera 
privatistica di un creditore che rivolge un invito di pagamento al suo debitore, senza che 
ad esso possano essere ricollegati effetti negativi, significativi e rilevanti, per il 
destinatario. Né ha pregio l'assunto secondo il quale il contribuente ha il diritto di 
impugnare il ruolo anche prima che venga notificata la cartella, poiché nell'avviso di cui 
qui si discute il Concessionario ha scritto che "In caso di mancato pagamento di questo 
avviso, l'importo complessivamente ancora dovuto verrà iscritto a ruolo e riscosso con 
le modalità previste dal D.P.R. 602/73". Dal che è agevole dedurre che il ruolo in quel 
momento verosimilmente non era stato ancora formato. Né il richiamo fatto dal 
ricorrente alla disciplina contenuta nell'articolo 32 del D.Lgs. n. 46/1999, che prevede la 
possibilità dell'invito al pagamento, è pertinente poiché la cd. riscossione spontanea a 
mezzo ruolo riguarda l'ipotesi della iscrizione a ruolo non derivante da inadempimento 
(come ha chiarito esplicitamente l'art. 32, comma 1, letta nella sua nuova formulazione 
introdotta con il D.Lgs. n. 326/1999). È agevole rilevare che la norma in esame non 
prevede l'impugnabilità dell'invito al pagamento dal momento che questo atto può 
essere compiuto per la opportunità di fare emergere in via preventiva e nelle vie brevi 
eventuali errori (al fine di evitare un contenzioso nel caso di emissione di una cartella 
errata), e per consentire l'adempimento (quando le somme sono esatte).Nel caso di cui 
qui si discute, nella comunicazione del Concessionario era scritto che avverso 
quell'invito non era proponibile alcuna impugnazione, per cui il contribuente era stato 
fatto consapevole della inidoneità di quel documento ad incidere nella sua sfera 
giuridica. Su questa base, allora, la sentenza impugnata non merita alcuna censura 
poiché risulta aderente allo spirito ed alla lettera dell'articolo 19 D.Lgs. n. 546/92, che 
prevede la tutela”. Nello stesso senso si veda Cass.n°14669/2005. 
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 Per il vero, già nella sentenza 7312/2005 la Corte di Cassazione, sempre con 
riferimento ad un avviso bonario di pagamento della TARSU aveva affermato che: 
“dall'esame dell'atto, permesso a questa Corte trattandosi di denuncia di error in 
procedendo, nonché dagli stessi atti delle parti, ricorsi, controricorsi e memorie, si 
evince senza alcun dubbio che l'atto contiene tutti gli elementi (data di emissione, tassa, 
anno di riferimento, intestatario, ubicazione dei locali, destinazione, superfici 
imponibili, tariffe, importo totale con la relativa suddivisione in rate, termine per il 
pagamento, previsione delle sanzioni anche se non quantificate ecc.) per essere 
qualificato un atto di accertamento e/o di liquidazione, come ritenuto dai giudici del 
merito, né vale a mutarne la natura il fatto che non sia stato notificato, che manchi 
l'indicazione del termine per l'impugnazione, dell'autorità cui rivolgersi e delle relative 
formalità in quanto trattasi di mere irregolarità o, comunque, di requisiti previsti a tutela 
del contribuente della cui mancanza, nella specie, la società non ne ha eccepito la 
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accertamento - quando contiene tutti gli elementi essenziali ai fini della 
determinazione dell’an e del quantum debeatur, indipendentemente dal 
nomen attribuitogli dall’ente impositore- divenendo pertanto atto ad 
impugnazione diretta. 
Tuttavia, nelle prime pronunce della Suprema Corte in cui si era 
ammessa la diretta ricorribilità di detti atti, non era chiaro se alla mancata 
impugnazione dovesse conseguire la definitività della pretesa
296
.  
Come già rilevato in altra parte di questo studio, non concordiamo 
con la ricostruzione giurisprudenziale, poiché il solo fatto che l’avviso 
bonario identifichi una pretesa - nel senso di individuare il debito attraverso 
l’indicazione del titolo (an) e la quantificazione dello stesso (quantum) - 
non comporta a nostro avviso l’esercizio di una funzione impositiva nel 
senso già precisato nel precedente capitolo.  
Come si è detto, infatti, scopo dell’avviso bonario è propriamente 
quello di sollecitare lo spontaneo adempimento da parte del contribuente, 
invitandolo a verificare l’esattezza della pretesa che viene esposta ma non 
ancora avanzata. Il ricevimento di detta comunicazione non comporta 
                                                                                                                                                                                  
mancanza, né ha mai eccepito che da tali omissioni ne sia derivata la compressione del 
proprio diritto di difesa. Peraltro, tale vizio risulta, comunque, sanato per avere la 
società contribuente esplicato il proprio diritto di opporsi all'atto impositivo, senza 
preclusione alcuna.” In quest’ultima pronuncia, per discostarsi dal proprio precedente i 
Giudici della Suprema corte precisano che “le ragioni che sostengono la sentenza (n. 
1791/2005) di questa Corte…..non sono applicabili alla fattispecie in esame, in quanto 
come espressamente riferito in tale decisione l'atto in questione era diverso nei contenuti 
da quello in esame, per essere esplicitamente scritto: "in caso di mancato pagamento di 
questo avviso, l'importo complessivamente ancora dovuto verrà iscritto a ruolo e 
riscosso con le modalità previste dal D.P.R. n. 602/73". Dal che è agevole dedurre che il 
ruolo verosimilmente non era stato ancora formato. Ed, inoltre nella comunicazione del 
concessionario era anche scritto che avverso quell'invito non era proponibile alcuna 
impugnazione, per cui il contribuente era stato fatto consapevole dell'inidoneità di quel 
documento ad incidere nella sua sfera giuridica.” 
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 Si veda in particolare Cass.n°12164/2008 
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quindi alcuna lesione nella sfera giuridica del destinatario e pertanto non 
potrà, a nostro avviso, ritenersi sussistente nemmeno quell’interesse ad 
agire
297
 richiesto dall’art. 100 c.p.c. richiamato oramai costantemente nelle 
pronunce del giudice di legittimità, poiché l’effetto lesivo si produrrà 
soltanto con l’iscrizione a ruolo. 
D’altra parte, l’anticipazione della tutela non ci sembra configurare 
un vero vantaggio per il contribuente, poiché l’impugnazione immediata in 
un certo senso “elimina” quella fase precontenziosa, di confronto diretto, 
che l’avviso bonario è deputato a svolgere proprio con la finalità di evitare 
il conflitto in sede giurisdizionale. 
Inoltre, il ricevimento di un atto qualificato come “avviso bonario” 
potrebbe trarre il contribuente in inganno circa l’onere di impugnazione - 
circa cioè la necessità di impugnarlo, per evitare preclusioni delle 
contestazioni di merito nell’eventuale ricorso contro la cartella esattoriale.  
La stessa Suprema Corte, tuttavia, come si è detto, se in un primo 
momento non aveva esattamente chiarito gli effetti della mancata 
impugnazione, ha successivamente affermato
298
 che l’avviso di pagamento 
“bonario” è impugnabile solo facoltativamente. Nel senso che la mancata 
impugnazione non determina in ogni caso la cristallizzazione di quella 
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 Contra in dottrina Ferlazzo Natoli L.,“L’interesse ad agire nelle opposizioni alla 
comunicazione di irregolarità fatte al contribuente”, G.T. Riv. Giur. Trib. n°4/2007 
pagg.352 e segg. L’Autore, sebbene non ritenga assimilabile l’avviso bonario all’avviso 
di liquidazione del tributo, non esclude tuttavia l’ammissibilità di una tutela avverso tali 
atti. L’interesse ad agire viene individuato nella possibilità che, attraverso tale 
impugnazione, si eviti la notifica della cartella o l’adozione delle misure cautelari in 
tema di riscossione. 
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 Si veda da ultimo Cass. n°4513/09 che, proprio con riferimento ad un avviso bonario 
emesso da un Consorzio di bonifica ha richiamato il principio dell’impugnazione 
facoltativa già formulato in Cass.n°21045/07. 
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pretesa, che dovrà quindi successivamente essere reiterata in uno degli atti 
tipici previsti dall’art.19.  
Ma anche in questo caso, per le ragioni già esposte, riteniamo la 
posizione della giurisprudenza non condivisibile. 
L’anticipazione della tutela infatti pare superflua se si considera che 
la stessa Suprema Corte ha sostenuto, anche in recenti pronunce, che 
l’eventuale mancanza degli elementi richiesti per gli atti tipici (art. 19, 




b) Le fatture TIA 
La fattura è normalmente il documento fiscale attraverso il quale il soggetto 
iva che cede il bene o presta il servizio descrive la prestazione resa e 
quantifica le somme dovute dal cessionario o dal consumatore finale. 
Per “fattura” si intende il documento il quale – anche sotto forma di 
nota, conto, parcella e simili – è destinato a identificare i soggetti e 
l’oggetto della operazione effettuata, con la indicazione degli elementi 
rilevanti ai fini dell’applicazione dell’imposta sul valore aggiunto. Di 
regola, per ciascuna operazione deve essere emessa la relativa fattura, da 
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 Si veda in particolare, Cass.n°10987/2011 secondo la quale devono ritenersi 
impugnabili gli avvisi bonari con cui l’Amministrazione chiede il pagamento di un 
tributo (nel caso di specie si trattava di un avviso bonario emesso da un Comune per il 
pagamento della Tarsu) in quanto essi, “pur non rientrando nel novero degli atti elencati 
nell’art. 19 D. Lgs.546/92, e non essendo quindi in grado di comportare la 
cristallizzazione della pretesa se non impugnati, esplicitano comunque le ragioni fattuali 
e giuridiche di una ben determinata pretesa, ingenerando così nel contribuente 
l’interesse a chiarire subito la sua posizione con effetti non più modificabili.” Secondo il 
Supremo collegio, quindi, il giudice investito dell’impugnazione non ha sbagliato nel 
riconoscere la ricorribilità degli avvisi di pagamento, ma soltanto nel pretendere anche 
per essi il rispetto di obblighi valevoli per altri tipi di atti e, per di più, non imposti 
nemmeno a pena di nullità (C. Cass. 2008/20634)”. 
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compilare, in formato cartaceo ovvero in forma elettronica, secondo la 
disciplina contenuta nell’art. 21 del D.P.R. n. 633 del 1972
300
. La fattura è 
quindi un documento fiscale, datato e numerato progressivamente che deve 
necessariamente indicare le parti, l’oggetto dell’operazione - ovvero la 
natura, la qualità e la quantità dei beni o dei servizi prestati - l’imponibile, 
l’aliquota e l’ammontare dell’imposta. Appare quindi chiaro che non può 
essere considerato atto espressione di una funzione amministrativa. 
Tuttavia le fatture emesse dal gestore del servizio di igiene ambientale per 
richiedere l’importo da pagare in base alle tariffe e al servizio reso (TIA) 
sono state recentemente considerate dalla giurisprudenza di legittimità tra 
gli atti impugnabili
301
 perché recanti una pretesa impositiva ben 
determinata nell’an e nel quantum. 
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 Definizione tratta da G. Mandò, D. Mandò, Manuale dell’imposta sul valore 
aggiunto, ventitreesima edizione, 2004, IPSOA, Milano, pag. 487 
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 Per Cass. ord. n°22377/2010: “….È stato affermato che, in tema di contenzioso 
tributario, sono qualificabili come, avvisi di accertamento o di liquidazione, impugnabili 
ai sensi del D.Lgs. 31 dicembre 1992, n. 546, art. 19, tutti quegli atti con cui 
l'Amministrazione comunica al contribuente una pretesa tributaria ormai definita, 
ancorché tale comunicazione non si concluda con una formale intimazione di 
pagamento, sorretta dalla prospettazione in termini brevi dell'attività' esecutiva, bensì 
con un invito bonario a versare quanto dovuto, non assumendo alcun rilievo la 
mancanza della formale dizione avviso di liquidazione o avviso di pagamento o la 
mancata indicazione del termine o delle forme da osservare per l'impugnazione o della 
commissione tributaria competente, le quali possono dar luogo soltanto ad un vizio 
dell'atto o renderlo inidoneo a far decorrere il predetto termine, o anche giustificare la 
rimessione in termini del contribuente per errore scusabile. Nel caso, è incontroverso 
che la richiesta di pagamento è stata avanzata con l'emissione di Fattura, portante il 
carico fiscale per sorte ed accessori ed il periodo di riferimento e, quindi, che trattavasi 
di pretesa ben definita nel quantum, ancorché non adeguatamente esplicitata nel 
procedimento di determinazione, formalizzata, peraltro, con l'espressa previsione della 
irrogazione di una sanzione (30%), per il caso di mancato pagamento. 
L'atto, dunque, non poteva, in alcun modo, essere considerato un avviso bonario, come 
tale improduttivo di effetti pregiudizievoli, sia avuto riguardo alla successiva possibile 
attivazione del procedimento monitorio e/o dell'iscrizione a ruolo, sia pure, 
considerando gli effetti esterni di carattere tributario (venendo in rilievo nei rapporti 
attivi e passivi con il Fisco) e contabile (dovendo le relative partite essere inserite nel 
Bilancio della società), sia,infine, considerando gli effetti dannosi per il contribuente, 
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Ciò ha comportato una serie di problemi in quanto, come abbiamo 
visto nei capitoli precedenti, la giurisdizione delle commissioni tributarie è 
subordinata da una parte alla natura tributaria della controversia (art.2), 
dall’altra all’instaurazione del processo nei confronti dei soli soggetti 
legittimati ad essere parte ai sensi dell’art. 10 del D. Lgs. 546/1992, ed 
infine all’appartenere l’atto ad una delle categorie tipiche elencate nell’art. 
19 d.lgs. 546/1992. 
Sulla natura tributaria delle controversie in tema di TIA
302
 si sono già 
                                                                                                                                                                                  
connessi alla eventuale falsità delle voci di bilancio, avuto riguardo alla e Tariffe 
T.I.A.” Sul tema si veda anche Cass. n°17526/07. 
302
In relazione alla natura della T.I.A. senza pretese di completezza si rinvia a Marongiu 
G., “La rinnovata giurisdizione delle commissioni tributarie”, Rass. Trib., 2003, pag 
122.; Poddighe A., “La giurisdizione tributaria e l’evoluzione della Tarsu”, in Riv. Dir. 
Trib., 2003, pag. 501; Lupi R., “Tributi e prezzi, atti impugnabili e fatture”, in Dial. 
Dir. Trib., 2006, pag.1138; Id., “Tariffa igiene ambientale e giurisdizione tributaria: 
errata corrige e considerazioni ulteriori sulla impugnabilità degli atti “non notificati”, 
ivi, 1648 dello stesso autore, “La fattura TIA come atto impositivo” in GT – Riv. Giur. 
Trib n. 1/2008, pag. 55 e segg.; Chiarizia G., “Le controversie in materia di igiene 
ambientale (TIA) rientrano nella giurisdizione tributaria”, in Boll. Trib., 2006, pag.800 
e segg.; Id, “La natura tributaria della tariffa di igiene ambientale (TIA): primi 
chiarimenti e questioni ancora aperte”, ivi, 2007,pag. 1928; Tundo F., “TIA e 
IVA:quale tutela per il legittimo affidamento degli operatori?”, in Corr. Trib.n°23/2010 
pag.1829 e segg., “Un’ulteriore occasione perduta per chiarire la natura della TIA”, 
ivi n°26/2010 pag.2081 e segg.; Messina S.M., “Effetti riflessi della natura tributaria 
della TIA”, in Corr. Trib. n°20/2010 pagg. 1587 e segg.; Tabet G., “Incertezza sulla 
natura degli atti applicativi della TIA e riflessi sulla giurisdizione”, Corr. Trib. 
n°13/2011 pagg. 1021 e segg..; Busico M., “Natura tributaria e tempi di impugnazione 
degli atti esattivi della tariffa di igiene ambientale” in "GT - Rivista di giurisprudenza 
tributaria" n. 1/2008, pag. 55e segg.; Lovisetti M. in “Ampliata la giurisdizione 
tributaria sulle entrate locali”, Corr. Trib. n°3/2006 pagg. 189 e segg,;“La 
giurisdizione della Tariffa per la gestione dei rifiuti urbani spetta al giudice 
tributario?”, G.T. Riv. Giur. Trib., n°6/2006, pag. 488 e segg.; “Risvolti e corollari 
derivanti dalla natura tributaria della TIA” in Corr. Trib n. 23/2009, pag. 1830 e segg. 
dello stesso autore “Per la Corte costituzionale la TIA è un tributo. Ma le SS.UU. della 
Corte di cassazione la pensano diversamente” in GT – Riv. Giur. Trib. n. 10/2009, pag. 
855 e segg.; Beghin M. “Corte Costituzionale TIA e un’occasione per riflettere sulla 
nozione di tributo”,Corr. Trib. n°38/09, pag.3097 e segg; Manoni E.,“La TIA è un 
coacervo di questioni ancora aperte”, GT Rivista di giurisprudenza tributaria" n. 
5/2010, pag. 445 e segg.; Righi E., “Tariffa di igiene ambientale, una circolare poco 
credibile”, Boll. Trib d’inf. 1/2011, pag.20 e segg.;  
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espresse in senso favorevole sia la Corte Costituzionale
303
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 La Corte Cost. sent. n°238/09, dopo aver compiuto una completa disamina dei 
diversi interventi legislativi che hanno interessato prima la Tarsu e poi la Tia, e dopo 
aver esaminato le caratteristiche della la Tariffa sotto diversi profili, concludono 
affermando che “Le sopra indicate caratteristiche strutturali e funzionali della TIA 
disciplinata dall'art. 49 del d.lgs. n. 22 del 1997 rendono evidente che tale prelievo 
presenta tutte le caratteristiche del tributo…..e che, pertanto, non è inquadrabile tra le 
entrate non tributarie, ma costituisce una mera variante della TARSU ……conservando 
la qualifica di tributo propria di quest'ultima. A tale conclusione, del resto, si giunge 
anche considerando che, tra le possibili interpretazioni della censurata disposizione e 
dell'art. 49 del d.lgs. n. 22 del 1997, deve essere preferita quella che, negando la 
violazione del secondo comma dell'art. 102 Cost., appare conforme a Costituzione 
(sulla necessità, in generale, di privilegiare un'interpretazione costituzionalmente 
orientata, ex plurimis: sentenza n. 308 del 2008, ordinanze n. 146 e n. 117 del 2009).Le 
controversie aventi ad oggetto la debenza della TIA, dunque, hanno natura tributaria e la 
loro attribuzione alla cognizione delle commissioni tributarie, ad opera della 
disposizione denunciata, rispetta l'evocato parametro costituzionale.”  
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 Si veda Cass. SS.UU. ord. n° 4895/2006 secondo la quale: “La soluzione si impone, 
alla stregua della disciplina sopravvenuta con la L. n. 248 del 2005, art. 3 bis, comma 1, 
lett. b), di conversione del D.L. n. 203 del 2005, che ha aggiunto al D.Lgs. n. 546 del 
1992, comma 2, la precisazione «appartengono alla giurisprudenza tributaria anche le 
controversie relative alla debenza del canone (...) per lo smaltimento dei rifiuti urbani 
(...)». Il legislatore, superando le incertezze già insorte in materia in dottrina e nella 
giurisprudenza di merito - e così, già prima, in tema di c.o.s.a.p., scarico e depurazione 
di acque reflue, ed, in minor misura, di imposta comunale sulle pubbliche affissioni - ha 
ricondotto infatti le controversie in materia di TIA (tariffa d’igiene annientale introdotta, 
con abolizione della precedente TARSU, dal D.Lgs. n. 22 del 1997, art. 49 - cd. decreto 
Ronchi) nell’ambito della giurisdizione tributaria. 
Tale norma si sottrae al sospetto di illegittimità costituzionale ……..sotto il profilo della 
possibile violazione dell’art. 102 Cost. e della 4^ disp. trans. c.p., per inosservanza del 
limite …. della natura tributaria delle materie attribuite alle commissioni tributarie, 
indispensabile per non farle ritenere "nuovi" giudici speciali. L’argomento si rivela 
infatti privo di riscontri, tanto più se si consideri che i "canoni" indicati nella 
disposizione sopravvenuta (senza che acquisti rilievo l’impiego del termine "tariffa", 
presente anche in materia tributaria in senso stretto; es.: i.v.a., imposta di registro) 
attengono tutti ad entrate che in precedenza rivestivano indiscussa natura tributaria. Né 
maggior pregio rivela il sospetto di illegittimità correlato agli artt. 3 e 24 Cost., sotto il 
profilo delle limitazioni probatorie peculiari del giudizio tributario, essendo sufficiente 
ricordare, sul punto, Corte Cost. 18/2000, che ha già ritenuto infondata la questione 
prospettata sotto i medesimi aspetti. Per effetto del richiamato ius 
superveniens…va……dichiarata dunque la competenza del giudice tributario”. 
La stessa Agenzia delle Entrate con Cir. n. 10/E del 13 marzo 2006 (paragrafo 7, punto 
7.1), si è espressa per la natura tributaria della TIA e quindi per la giurisdizione del 
Giudice Tributario. Sulla natura tributaria della TIA si vedano anche Cass. n°17526/07 
e da ultimo Cass. SS. UU. n°8313/2010.  
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Nella stessa sentenza del 2009 la Corte Costituzionale ha anche 
affrontato e risolto la problematica riguardante il fatto che la tariffa viene 
applicata e riscossa da soggetti diversi
305
 da quelli previsti come parti nel 
processo ai sensi dell’art.10 del D. Lgs.546/92. 
Una volta stabilita la natura tributaria della TIA
306
, e 
conseguentemente la competenza del Giudice Tributario, la Corte di 
Cassazione è stata in un certo modo obbligata a prendere posizione anche 
sull’impugnabilità della “fattura”, considerata il primo atto attraverso il 
quale viene portata a conoscenza del cittadino la pretesa inerente la tariffa 
di igiene ambientale. 
Per la giurisprudenza di legittimità 
307
 “le oscillazioni della disciplina 
legislativa della così detta Tassa rifiuti ora denominata Tariffa suscita 
delicati problemi di coordinamento, in quanto le controversie relative ad un' 
entrata cui è stata attribuita un'apparenza privatistica vengono sottoposte al 
giudice tributario, che gestisce un processo costituito secondo lo schema 
dell'impugnazione di atti amministrativi, che contengono (o sono 
strumentali ad) una pretesa pecuniaria di natura pubblicistica.” Il carattere 
“pubblicistico” del processo tributario, secondo i Giudici della legittimità 
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 Ciò ai sensi dell’art.. 49, commi 8 e 9, del D. Lgs. n. 22 del 5 febbraio 1997. 
306
 Sulla natura della tariffa si veda anche Cass. n° 3293/2012 per la quale “ La tariffa 
per lo smaltimento dei rifiuti solidi urbani, istituita dall'art. 49 del d.lgs. 5 febbraio 
1997, n. 22, non è assoggettabile ad IVA, in quanto essa ha natura tributaria, mentre 
l'imposta sul valore aggiunto mira a colpire una qualche capacità contributiva che si 
manifesta quando si acquisiscono beni o servizi versando un corrispettivo, in linea con 
la previsione di cui all'art. 3 del d.P.R. 26 ottobre 1972, n. 633, non quando si paga 
un'imposta, sia pure destinata a finanziare un servizio da cui trae beneficio il medesimo 
contribuente; inoltre l'art. 14, comma 33, del d.l. 31 maggio 2010, n. 78, convertito in 
legge 30 luglio 2010, n. 122, pur avendo attribuito natura non tributaria alla tariffa per 
la gestione dei rifiuti urbani introdotta dall'art. 238 del d.lgs. 3 aprile 2006, n. 152, non 
può intendersi riferito, in assenza di esplicita disposizione, anche a quella di cui all'art. 
49 del d.lgs. n. 22 del 1997, avendo la prestazione prevista nel 2006 carattere innovativo 
e natura ontologicamente diversa rispetto a quella, tipicamente tributaria, regolata nel 
1997.” 
307
 Sentenza Cass. n°17526/07. 
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emergerebbe dal breve termine di impugnazione dell’atto impositivo posto 
dall’art. 21 del D.Lgs.546/92, il quale sarebbe giustificato proprio 
dall'esigenza di attribuire stabilità al sistema delle entrate pubbliche 
sottraendole al maggiore margine temporale di incertezza proprio del 
contenzioso fra privati.  
Sotto questo profilo, pertanto, assumerebbe un minor rilievo il primo 
comma dell’art. 19 D. Lgs. 546/92, poiché da tempo, la stessa 
giurisprudenza di legittimità ha stabilito la non tassatività dell’elencazione 
in esso contenuta e la necessità di una sua interpretazione largamente 
estensiva (tanto da comprendervi appunto gli atti, apparentemente 
privatistici, con cui viene richiesta la TIA), mentre maggior rilievo 
dovrebbe essere attribuito al secondo comma della stessa norma in cui 
vengono disciplinati taluni profili formali cui deve rispondere l’atto 
impugnabile, che “costituiscono per altro un tassello delle connotazioni 
pubblicistiche dell'atto con cui la pretesa impositiva viene portata a 
conoscenza del privato”. 
Secondo i Giudici della Legittimità, pertanto, allo spostamento al 
giudice tributario di un’entrata cui è stata apparentemente attribuita natura 
privatistica consegue la necessità di individuare l’atto attraverso il quale la 
pretesa pubblicistica si manifesta. E la Suprema Corte individua tale atto 
nella fattura. Precisando che: “gli atti con cui il gestore del servizio di 
smaltimento dei rifiuti solidi urbani richiede al contribuente quanto da lui 
dovuto a titolo di Tariffa di Igiene Ambientale hanno natura di atti 
amministrativi impositivi e debbono perciò rispondere ai requisiti 
sostanziali propri di tali atti; in primo luogo debbono - al fine di consentire 
l'esercizio da parte del destinatario del diritto alla difesa - enunciare - anche 
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in forma sintetica, purché chiara - sia la fonte della richiesta sia gli elementi 
di fatto e di diritto che la giustificano, anche sotto il profilo quantitativo". 
Nella giurisprudenza della Suprema Corte quindi l’atto applicativo 
della TIA, sottoforma di fattura, anche se emessa da un soggetto privato, 
l’affidatario della gestione del servizio rifiuti, diviene atto amministrativo 
direttamente impugnabile soggetto ai requisiti di validità che discendono da 
tale qualificazione.  
In sostanza i giudici della legittimità hanno stabilito che la fattura 
TIA è impugnabile
308
 in quanto unico documento in grado di far conoscere 
al contribuente la pretesa impositiva: con la fattura infatti viene 
formalizzata nei confronti del contribuente una richiesta di pagamento 
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 Per Cass. n°17526/07:“Il giudizio circa una pubblica pretesa costituisce dunque 
elemento caratterizzante del contenzioso tributario (ordinanza n. 8956 del 16 aprile 
2007 delle Sezioni Unite). E quando il legislatore colloca un'entrata all'interno del 
sistema processuale tributario, è da presumere che – in ossequio all'art. 102 della 
Costituzione - abbia ravvisato il carattere tributario della pretesa stessa (o comunque 
una stretta connessione ed assimilabilità della pretesa alla materia tributaria)”. 
Secondo i giudici di legittimità pertanto, “l'atto attraverso cui viene comunicata al 
singolo la richiesta della somma che su di lui grava ha natura intrinseca di atto 
amministrativo; e deve rispondere ai requisiti di validità che discendono da simile 
qualificazione giuridica. Né è di ostacolo a questa conclusione la natura eventualmente 
privatistica del soggetto che gestisce l'entrata fiscale (o para-fiscale che sia). Questa 
Corte ha infatti più volte affermato che le varie forme di attribuzione a soggetti privati 
di servizi (ed entrate) pubbliche non fanno venir meno i cardini della struttura 
pubblicistica dei servizi (e delle entrate) stesse; ... Dunque permane l'onere per il 
soggetto che richieda al privato di concorrere alle entrate necessarie per il 
funzionamento del servizio, di formulare le sue richieste attraverso atti che rispondano 
ai requisiti propri dell'atto amministrativo, ed in primo luogo consentano al destinatario 
di conoscere la natura di quanto richiesto ed il titolo che giustifica la misura della 
richiesta stessa”. 
Concludono quindi i giudici della legittimità affermando che: "gli atti con cui il gestore 
del servizio di smaltimento dei rifiuti solidi urbani richiede al contribuente quanto da lui 
dovuto a titolo di tariffa di igiene ambientale hanno natura di atti amministrativi 
impositivi e debbono perciò rispondere ai requisiti sostanziali propri di tali atti; in primo 
luogo debbono - al fine di consentire l'esercizio da parte del destinatario del diritto alla 
difesa - enunciare - anche in forma sintetica, purché chiara - sia la fonte della richiesta 
sia gli elementi di fatto e di diritto che la giustificano, anche sotto il profilo 
quantitativo".  
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“portante il carico fiscale per sorte ed accessori ed il periodo di 
riferimento”. Per la Suprema Corte
309
 si tratta quindi di “una pretesa ben 
definita nel quantum”, anche se non adeguatamente esplicitata nel 
procedimento di determinazione, “formalizzata, peraltro, con l'espressa 
previsione della irrogazione di una sanzione (30%) per il caso di mancato 
pagamento ”, e in quanto tale impugnabile. 
Contro l’impugnabilità della “fattura” si è espressa parte della 
dottrina
310




Se infatti da una parte, si può apprezzare lo sforzo ermeneutico della 
giurisprudenza di legittimità che ha tentato in questo modo di sopperire ad 
una carenza legislativa, dall’altra non riteniamo si possano condividere le 
conclusioni cui giunge quando afferma che un documento meramente 
fiscale, quale è la fattura, abbia la natura di atto amministrativo impositivo.  
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 Così si esprime Cass.ord.n° 22377/2010. In particolare i giudici della legittimità 
precisano che, nel caso di specie: “L'atto, dunque, non poteva, in alcun modo, essere 
considerato un avviso bonario, come tale improduttivo di effetti pregiudizievoli, sia 
avuto riguardo alla successiva possibile attivazione del procedimento monitorio e/o 
dell'iscrizione a ruolo, sia pure, considerando gli effetti esterni di carattere tributario 
(venendo in rilievo nei rapporti attivi e passivi con il Fisco) e contabile (dovendo le 
relative partite essere inserite nel Bilancio della società), sia, infine, considerando gli 
effetti dannosi per il contribuente, connessi alla eventuale falsità delle voci di bilancio, 
avuto riguardo alla particolare metodica di determinazione”. 
310
 Glendi “Ancora sugli atti non notificati tra diritto amministrativo e tributario” Dial. 
Trib. n°3/2008 pagg.22 e segg., Tabet G., ult op. cit pag. 1022, e dello stesso autore 
“Diritto vivente e tutela anticipata nei confronti di atti atipici” in GT Riv. Giur. Trib 
n°4/2011 pag.281; Voglino A., “Atti impugnabili innanzi alle Commissioni tributarie e 
decorrenza dei termini di ricorso: il caso delle fatture emesse per la tariffa di igiene 
ambientale”,in Boll.Trib. 2007 pag.1825 e ivi., “La natura tributaria della T.I.A. 
comporta la giurisdizione delle Commissioni tributarie e l’inassoggettabilità ad IVA”, 
n°22/2007, pag.1825 e segg.; Manoni E., “La TIA è un coacervo i questioni ancora 
aperte” in GT, Riv. Giur. Trib n°5/2010 pag.452; 
311
 Capolupo S.,“Accertamenti dei tributi locali. Definite le garanzie del contribuente 
per la TIA”, Il Fisco 8/2008 pagg.1345; Lupi R., “La fattura come atto impositivo”, 
GT, Riv. Giur. Trib n°1/2008 pag.64 e segg.Sepe E.A.,“I nuovi approdi della 
giurisdizione tributaria”, Il Fisco 25/2007, pagg. 3624;  
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In primo luogo in quanto, come sostenuto da autorevole dottrina, non 
è dimostrato che la fattura abbia i connotati tipici del provvedimento, cioè 
“di un atto normativo immediatamente produttivo di effetti eliminabili solo 
attraverso la sua impugnativa entro un termine perentorio, in difetto di che 
tali effetti restano inoppugnabili”.312  
A nostro avviso, a contrariis, la fattura non ha la capacità di incidere 
unilateralmente sulla sfera giuridica del destinatario. Il contribuente, 
ricevuto il documento fiscale, infatti, può legittimamente decidere di non 
pagare ed attendere il successivo atto impositivo (quale ad esempio 
l’ingiunzione o l’iscrizione a ruolo, atti questi impugnabili ai sensi 
dell’art.19) senza subirne alcuna conseguenza. 
In secondo luogo perché, come si è già rilevato in altra parte di 
questo studio, non essendo previsto per gli atti atipici alcun obbligo di 
notificazione, risulterà difficile stabilire il termine entro il quale il 
provvedimento/fattura debba essere impugnato, affinchè non si definisca 
cristallizzando i propri effetti.  
Come rilevato da autorevole dottrina
313
, infatti, con questa 
interpretazione giurisprudenziale si rischia che “ove il contribuente paghi 
dopo la fattura, in tal modo inequivocabilmente mostrando di averla 
ricevuta, e di ben conoscerla, pur in mancanza di notifica, al contribuente 
stesso venga irrimediabilmente preclusa l'azione di restituzione di indebito, 
per non essere stato precedentemente impugnato nel termine perentorio di 
60 giorni questo stesso atto nel quale, sotto forma di fattura commerciale, 
si nasconderebbe invece un vero e proprio provvedimento in grado di 
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 Così si esprime C.Glendi, “Ancora sugli atti non notificati tra diritto amministrativo 
e tributario”, in Dial. Trib. n. 3/2008, pag. 22 e ss. 
313
 C.Glendi, ult.op.cit. pag.22 e segg. 
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risultare inoppugnabile, ancorché illegittimo, se non impugnato nel 
termine di 60 giorni dalla sua conoscenza”. 
Non va infine dimenticato che la fattura, proprio in quanto 
documento fiscale ha un contenuto minimo essenziale, quello definito 
legislativamente dall’art. 21 del D.P.R.633/72. 
Difficilmente quindi potrà contenere tutti gli elementi richiesti dallo 
stesso comma 2 dell’articolo 19 del D. Lgs.546/92 ed ancor prima dallo 
Statuto dei diritti del Contribuente. Elementi che si reputano necessari 
affinchè possa essere efficacemente esercitato il diritto di difesa. 
Tanto è vero che la stessa Giurisprudenza
314
 ha avuto modo di 
chiarire che l'atto con il quale viene richiesta all'utente/contribuente la 
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 Si veda da ultimo Cass. n°11157/2013 per la quale: “In ragione di quanto accertato 
circa il manchevole contenuto delle fatture, è da ritenere che la commissione tributaria 
regionale abbia fatto corretta applicazione dei principi che governano la materia, avendo 
questa corte giustappunto intrapreso - con orientamento dal quale non si vede ragione di 
dissenso - la via naturale dell'estensione alla fattura contenente la richiesta della tariffa 
di igiene ambientale, come al relativo procedimento di quantificazione e riscossione, dei 
principi generali del procedimento tributario (di accertamento e di riscossione), in larga 
parte desumibili dalla fondamentale L. n. 212 del 2000, sui diritti del contribuente. 
Codesta legge detta i minimali e imprescindibili connotati di forma e di contenuto degli 
atti partecipativi di una pretesa tributaria. In definitiva, proprio in ragione della natura 
tributaria della prestazione, l'atto con il quale viene richiesta all'utente/contribuente la 
tariffa di igiene ambientale, anche qualora conservi la forma della fattura, deve avere i 
requisiti contenutistici essenziali dell'atto di accertamento di un tributo. In simile 
prospettiva questa corte ha chiarito (v. Cass. n. 17526/07) che gli atti con cui il gestore 
del servizio smaltimento rifiuti solidi urbani richiede al contribuente quanto da lui 
dovuto a titolo di tariffa di igiene ambientale, anche quando dovessero avere la forma di 
fattura commerciale, non attengono al corrispettivo di una prestazione liberamente 
richiesta, ma a un'entrata sicuramente pubblicistica; sicché hanno natura di atti 
amministrativi impositivi e debbono perciò rispondere ai requisiti sostanziali propri di 
tali atti. Non è senza significato che la stessa corte costituzionale, nella evocata sentenza 
n. 238 del 2009, proprio richiamandosi a questa giurisprudenza di legittimità ha 
precisato che con riguardo alla disciplina dell'accertamento e della liquidazione della 
Tia, la lacunosità delle statuizioni contenute nel D.Lgs. n. 22 del 1997, art. 49, comma 
9, (il quale si limita a prevedere che "la tariffa è applicata dai soggetti gestori nel 
rispetto della convenzione e del relativo disciplinare") può essere alternativamente 
colmata con l'esercizio del potere regolamentare comunale previsto per le entrate anche 
CAPITOLO V 
202 
tariffa di igiene ambientale, anche qualora conservi la forma della fattura, 
deve avere i requisiti contenutistici essenziali dell'atto di accertamento di 
un tributo. Proprio con specifico riferimento ad una fattura TIA, la 
Suprema Corte ritenendo necessaria un'applicazione estensiva dell'elenco 
di cui al citato art. 19, al fine di considerare impugnabili anche quegli atti 
(fatture), ha precisato “che le suddette «bollette», avendo natura tributaria, 
debbono possedere i requisiti richiesti dalla legge per gli atti impositivi". 
Fermo restando quanto detto in precedenza circa l’assimilazione 
della fattura ad un provvedimento impositivo, a noi pare che, di fatto, con 
queste ulteriori specificazioni, la Suprema Corte faccia in realtà riferimento 
ad un atto diverso, non più identificabile nel documento fiscale che 
contiene una mera indicazione contabile della pretesa. Quello che la 
giurisprudenza pare considerare è un atto “misto”, provvisto di una seppur 
minima motivazione, ben lontano quindi da quello descritto nell’art.21 del 
D.P.R. 633/72.  
                                                                                                                                                                                  
tributarie dal D.Lgs. n. 446 del 1997, art. 52, o per via dell'interpretazione sistematica; 
interpretazione secondo cui, per esempio, nulla osta a che, per le sanzioni ed interessi 
relativi all'omesso o ritardato pagamento della Tia, possano applicarsi le norme generali 
in tema di sanzioni amministrative tributarie. Soprattutto la corte costituzionale ha 
precisato che non contraddice una tale conclusione il fatto che fonti secondarie 
prevedano, per il pagamento della Tia, l'emissione di semplici "bollette che tengono 
luogo delle fatture (.. ) seraprechè contengano tutti gli elementi di cui al D.P.R. n. 633 
del 1972, art. 21" ….. e cioè l'emissione di atti formalmente diversi da quelli 
espressamente indicati dal D.Lgs. n. 546 del 1992, art. 19, come impugnabili davanti 
alle commissioni tributarie, dal momento che ha ritenuto possibile in via interpretativa - 
"come, del resto, ha già affermato la Corte di cassazione con la sentenza n. 17526 del 
2007, con specifico riferimento alla Tia" - un'applicazione estensiva dell'elenco di cui al 
citato art. 19, al fine di considerare impugnabili anche quegli atti, "con l'ovvio corollario 
che le suddette bollette, avendo natura tributaria, debbono possedere i requisiti richiesti 
dalla legge per gli atti impositivi”. 
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5.4.2.) Preavviso di fermo e iscrizione di ipoteca 
Queste due nuove tipologie d’atto impugnabile
315
 sono state introdotte 
nell’art. 19 ad opera dell’art.35, comma 26 quinques del D.L.223/06 
convertito dalla L.248/06 che, con lo stabilirne l’impugnabilità diretta, ha 
anche risolto la controversa questione riguardante la giurisdizione. 
Prima dell’intervento legislativo, la giurisdizione del giudice 
tributario non era certa
316
 poiché l’iscrizione di fermo e l’ipoteca, sebbene 
non ancora propriamente riferibili alla fase esecutiva, sono comunque atti 
successivi alla notifica della cartella di pagamento
317
. 
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 Per una completa disamina dei due istituti si rinvia a Buccico C., “Misure cautelari a 
tutela del credito erariale”, Torino, 2013, in particolare, per quanto riguarda il fermo 
amministrativo esattoriale, pag.36 e segg., per quanto attiene all’ipoteca esattoriale 
pagg. 155 e segg. Si vedano inotre Longo D., commento all’artt. 77 del D.P.R. 602/73 
in Consolo Glendi, cit, pagg.1139-1153 ed ivi Burana L., commento all’art. 86 del 
D.P.R. 602/73 pagg. 1180-1187.  
316
 In particolare, ante riforma, sui provvedimenti di fermo amministrativo e di ipoteca 
vi erano due diversi orientamenti giurisprudenziali in tema di competenza 
giurisdizionale.  
Un primo orientamento li riconduceva alla giurisdizione delle Commissioni tributarie in 
quanto venivano considerati atti che, pur avendo funzione cautelare, erano comunque 
anteriori alla fase di esecuzione forzata e come tali non potevano essere esclusi dalla 
competenza del Giudice tributario ai sensi dell’art. 2 del D. Lgs 546/92; tuttavia, per 
alcuni tribunali amministrativi, poiché si trattava di atti posti comunque a valle della 
notifica della cartella di pagamento - che in base al predetto art. 2 segna il confine 
esterno della giurisdizione tributaria - essi appartenevano alla giurisdizione 
amministrativa o ordinaria.  
Per quanto riguarda la dottrina si veda in particolare, Fantozzi A., “Nuove forme di 
tutela delle situazioni soggettive nelle esperienze processuali, la prospettiva tributaria”, 
Riv. di dir. Trib., 2004, I, pag.35 che riconduce la giurisdizione alle Commissioni 
tributarie in quanto il fermo risulta comunque prioritario rispetto all’esecuzione. Altra 
dottrina – Glendi C., “Il Giudice amministrativo non può giudicare sul fermo dei beni 
mobili registrati”, Corriere Tributario, n°40/2005, pag.3175 e nella stessa rivista, 
“Dubbi d’incostituzionalità sui mezzi di tutela nelle liti sui fermi fiscali” n°30/2006, 
pag. 2376, e ancora “Ipoteca fiscale e giurisdizione tributaria”, n°26/2006, pag.2058- 
reputa che sia il fermo che l’ipoteca rientrino nella giurisdizione del giudice tributario 
sia alla luce della loro qualificazione provvedimentale sia per la necessità della loro 
comunicazione al destinatario.  
317
 L’art.2 del D. Lgs.546/92 dispone infatti che “Restano escluse dalla giurisdizione 
tributaria soltanto le controversie riguardanti gli atti dell’esecuzione forzata tributaria 
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Sebbene con la riforma del 2006 si sia stabilita la loro diretta 
impugnabilità - implicitamente risolvendo quindi il problema relativo alla 
giurisdizione - la Suprema Corte ha anche chiarito che la giurisdizione 
tributaria sussiste solo nei casi in cui dette misure siano riferibili a crediti 




                                                                                                                                                                                  
successivi alla notifica della cartella di pagamento…”. Nel senso che con tale 
formulazione il legislatore abbia voluto escludere dalla giurisdizione tributaria solo gli 
atti inerenti la fase di esecuzione forzata vera e propria e non anche tutti gli altri atti 
successivi alla cartella di pagamento si veda Basilavecchia M., “Funzione impositiva e 
forme di tutela” cit. pag.46 . 
318
 Si veda in particolare Cass. SS.UU. ord.n°10672/09, nella quale, il giudice della 
legittimità dopo aver richiamato il proprio precedente a Sezioni Unite (ordinanza n. 
14831 del 2008) in tema di giurisdizione ed aver stabilito che le liti sul fermo 
amministrativo, se disposto con riferimento a tributi, appartengono al Giudice 
Tributario afferma: “Vi è altro, tuttavia, su cui occorre ragionare, sia in relazione alla 
circostanza che nel caso di specie l'azione sia stata introdotta anteriormente all'entrata in 
vigore della modifca……che ha collocato tra gli atti impugnabili innanzi al giudice 
tributario anche il fermo D.P.R. n. 602 del 1973, ex art. 86, sia in relazione al fatto che 
nel caso di specie l'atto impugnato sia costituito dal preavviso e non da un già eseguito 
fermo amministrativo. Orbene nella richiamata ordinanza n. 14831 del 2008, queste 
Sezioni Unite avevano ritenuto che, alla luce della modifica introdotta al D.Lgs. n. 546 
del 1992, art. 19, dal D.L. n. 223 del 2006, art. art. 35, comma 26 quinquies, ….non 
potesse essere mantenuta l'esegesi anteriormente proposta…. secondo cui la 
giurisdizione sul fermo amministrativo spettava al giudice ordinario essendo tale atto 
"preordinato all'espropriazione forzata, atteso che il rimedio, regolato da norme 
collocate nel titolo 2^ sulla riscossione coattiva delle imposte, si inserisce nel processo 
di espropriazione forzata esattoriale quale mezzo di realizzazione del credito". Questa 
esegesi, hanno affermato le Sezioni Unite nell'ordinanza n. 14831 del 2008, "non può 
oggi essere mantenuta di fronte alla chiara volontà del legislatore di escludere il fermo 
di beni mobili registrati dalla sfera tipica dell'espropriazione forzata, rafforzando l'idea, 
da alcuni sostenuta, che l'adozione dell'atto in questione si riferisca ad una procedura 
alternativa all'esecuzione forzata vera e propria, che nel D.P.R. n. 602 del 1973, trova la 
propria tipizzante disciplina nel capo 2^ del titolo 2^ (mentre la disciplina del fermo di 
beni mobili registrati, non a caso, sarebbe dettata nel capo 3^, del medesimo titolo)". 
Queste conclusioni, che danno corpo ad una valenza non solo innovativa, ma anche (e 
prima ancora) interpretativa delle modifiche normative ….potrebbero ritenersi risolutive 
nel caso di specie a superare il dubbio che, essendo stata la causa introdotta 
anteriormente alla richiamata modifica del D.Lgs. n. 546 del 1992, art. 19 debba essere 
confermata la giurisdizione del giudice ordinario effettivamente adito: se il fermo 
amministrativo non è…….. un atto dell'espropriazione forzata, ma un atto riferito ad 
una procedura alternativa all'esecuzione forzata vera e propria, allora deve escludersi la 
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Passando all’analisi di queste nuove tipologie di atto impugnabile, 
possiamo dire che il fermo di beni mobili registrati è disciplinato dall’art. 
86 del D.P.R.602/73 e può essere disposto dall’Agente della riscossione nei 
casi di mancato pagamento delle somme iscritte a ruolo entro sessanta 
giorni dalla notifica della relativa cartella di pagamento
319
.  
                                                                                                                                                                                  
giurisdizione del giudice ordinario che, in materia tributaria, ha giurisdizione 
relativamente alle sole controversie attinenti alla fase dell'esecuzione forzata. Ma vi è un 
ulteriore elemento da considerare: la circostanza che nel caso di specie oggetto 
dell'impugnazione sia un preavviso di fermo amministrativo…. Il preavviso di fermo è 
stato istituito dall'Agenzia delle Entrate con nota n. 57413 del 9 aprile 2003, disponendo 
che i concessionari, una volta emesso il provvedimento di fermo amministrativo 
dell'auto, ma prima di procedere alla iscrizione del medesimo, comunichino al 
contribuente moroso - che non abbia cioè provveduto a pagare il dovuto entro i sessanta 
giorni dalla notifica della cartella - un avviso ad adempiere al debito entro venti giorni, 
decorsi i quali si provvedere a rendere operativo il fermo. La richiamata nota 
dell'Agenzia delle Entrate dispone, inoltre, che nell'ipotesi di persistente 
inadempimento, il preavviso "vale, ai sensi del D.M. 7 settembre 1998, n. 503, art. 4, 
comma 1, secondo periodo……. come comunicazione di iscrizione del fermo a 
decorrere dal ventesimo giorno successivo". Sicché il preavviso è sostanzialmente 
l'unico atto mediante il quale il contribuente viene a conoscenza della esistenza nei suoi 
confronti di una procedura di fermo amministrativo dell'autoveicolo. Come è evidente il 
preavviso si colloca all'interno di una sequela procedimentale - emanazione del 
provvedimento di fermo, preavviso, iscrizione del provvedimento emanato - finalizzata 
ad assicurare, mediante una pronta conoscibilità del provvedimento di fermo, una ampia 
tutela del contribuente che di quel provvedimento è il destinatario: in questa prospettiva 
il preavviso di fermo svolge una funzione assolutamente analoga a quella dell'avviso di 
mora nel quadro della comune procedura esecutiva esattoriale, e come tale avviso esso 
non può non essere un atto impugnabile. In specie qualora si pensi che, come tante volte 
accade con l'avviso di mora, l'atto in questione potrebbe essere il primo atto (e, peraltro, 
valendo anche come comunicazione dell'automatica iscrizione del fermo, il solo atto) 
con il quale il contribuente viene a conoscenza dell'esistenza nei suoi confronti di una 
pretesa tributaria che egli ha interesse a contrastare”. 
319
 La norma testualmente dispone che: “Decorso inutilmente il termine di cui 
all'articolo 50, comma il concessionario può disporre il fermo dei beni mobili del 
debitore o dei coobbligati iscritti in pubblici registri, dandone notizia alla direzione 
regionale delle entrate ed alla regione di residenza. 
Il fermo si esegue mediante iscrizione del provvedimento che lo dispone nei registri 
mobiliari a cura del concessionario, che ne dà altresì comunicazione al soggetto nei 
confronti del quale si procede. 
Chiunque circola con veicoli, autoscafi o aeromobili sottoposti al fermo è soggetto alla 




Il provvedimento di fermo viene iscritto nei pubblici registri 
mobiliari a cura del concessionario e deve essere comunicato al soggetto 
nei confronti del quale si procede. L’iscrizione del fermo comporta la 
inutilizzabilità del mezzo sul quale è stato disposto (divieto di circolazione 
nei confronti di chiunque) e quale sanzione accessoria, in caso di infrazione 
al divieto, la custodia del veicolo presso un deposito autorizzato. 
Per la giurisprudenza di legittimità si tratta di una procedura 
alternativa all’esecuzione forzata320 vera e propria ed ha natura cautelare321. 




Le opinioni della dottrina sulla natura e funzione del fermo sono 
divergenti. Alcuni lo definiscono una forma speciale di pignoramento
323
, 
altri ritengono che sia una misura di garanzia del bene, espressione di 
autotutela conservativa
324
, altri ancora che abbia una funzione di garanzia 
atipica e di coazione psicologica
325
. 
Considerato tuttavia che impone un divieto di circolazione per il 
veicolo sul quale è disposto, che comporta l’inutilizzabilità del mezzo a noi 
pare avere anche la funzione di forte stimolo all’adempimento, nel senso 
                                                                                                                                                                                  
Con decreto del Ministro delle finanze, di concerto con i Ministri dell'interno e dei 
lavori pubblici, sono stabiliti le modalità, i termini e le procedure per l'attuazione di 
quanto previsto nel presente articolo.” 
320
 In questo senso si è espressa Cass. ord.n°14831/08. 
321
 Si veda in particolare Cass.SS.UU. ord. n°10672/09 richiamata in nota 318. 
322
 Così per Cass. 2053/06. 
323
 Si veda in particolare Boletto G,“Il fermo di beni mobili registrati tra garanzia della 
pretesa creditoria e mezzo di pressione in vista dell’adempimento spontaneo”, 
Dial.d.trib, 2005 pag.1307 e segg. 
324
 La Rosa S., “L’iscrizione di ipoteca sugli immobili ed il fermo di beni mobili 
registrati nella procedura esattoriale e nel processo tributario”, Riv. Dir. Trib. 2008, I, 
pag.335 e segg. 
325
 Porcaro G., “Le controversie sul fermo di autoveicolo alla ricerca di un giudice” 
Dial.d.trib, 2004, pag.1441 e segg. 
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In base alla prassi amministrativa
327
, il concessionario prima di 
procedere all’iscrizione del provvedimento vero e proprio è solito notificare 
al contribuente un “preavviso di fermo amministrativo”, ovvero una 
comunicazione nella quale si sollecita il pagamento del dovuto entro 20 
                                                             
326
 In questo senso Schiavolin, Comm. art. 19 pag 289. Per Stevanato, “Il fermo degli 
autoveicoli: semplice strumento dell’esecuzione o eccezionale misura afflittiva per 
indurre all’adempimento spontaneo?” Dial.d.trib, 2005 pag.1143 e segg. si tratta di una 
misura afflittiva, coercitiva ed intimidatoria per il durre al pagamento. Nello stesso 
senso si veda anche Lupi, con Boletto e Stevanato, “Il fermo di beni mobili registrati 
tra garanzia della pretesa creditoria e mezzo di pressione in vista dell’adempimento 
spontaneo”, Dial.d.trib, 2005 pag.1318. 
327
 Il preavviso di fermo è stato istituito dall’Agenzia delle Entrate con nota n°57413 del 
9/4/2003, nella quale si dispone che: “Decorso inutilmente il sessantesimo giorno 
successivo alla notifica della cartella di pagamento, il Concessionario del servizio 
nazionale della riscossione può, tra l'altro, agendo ai sensi dell'art. 86, comma 1, del 
D.P.R. 29 settembre 1973, n. 602, disporre il fermo amministrativo dei beni mobili 
registrati del debitore e dei coobbligati. In considerazione della frequenza con la quale 
le aziende concessionarie stanno adottando la suddetta misura cautelare relativamente ai 
veicoli a motore e della rilevanza degli effetti che tale misura può determinare per i 
soggetti che ne sono interessati, si ritiene opportuno che i Concessionari, una volta 
emesso il provvedimento di fermo, ma prima dell'iscrizione dello stesso presso il 
competente Pubblico registro automobilistico, trasmettano al debitore una 
comunicazione contenente l'invito ad effettuare, entro venti giorni dalla data della 
stessa, il versamento delle somme iscritte a ruolo. Tale comunicazione avrà: - in caso di 
sollecito adempimento, la funzione di non far diventare operativo il fermo; - in caso 
contrario, quella di far conoscere al debitore, in una data antecedente a quella di 
decorrenza del divieto di circolazione conseguente all'iscrizione del fermo 
amministrativo, l'esistenza di tale divieto. Al riguardo, nella comunicazione potrà essere 
precisato che, in ipotesi di persistente inadempimento dell'obbligo di versamento, lo 
stesso invito vale, ai sensi dell'art. 4, comma 1, secondo periodo, del D.M. n. 503 del 
1998, come comunicazione di iscrizione del fermo a far data dal ventesimo giorno 
successivo. In esso, inoltre, dovrà essere evidenziato che: - il versamento potrà essere 
effettuato esclusivamente presso gli sportelli del Concessionario, al fine di consentire 
allo stesso Concessionario di acquisire immediatamente il pagamento e, quindi, di non 
iscrivere al Pubblico Registro automobilistico il provvedimento di fermo amministrativo 
nei confronti del debitore che aderirà all'invito; - l'adempimento entro il citato termine 
breve permetterà all'interessato di assolvere il suo debito pagando unicamente le somme 
iscritte a ruolo, gli interessi di mora e le spese esecutive sostenute dal Concessionario 
(ivi comprese quelle relative alla procedura di fermo amministrativo previste dal punto 
n. 16 della tabella allegato A del D.M. 21 novembre 2000).” 
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giorni avvertendo che nel caso di inadempimento si procederà all’iscrizione 
del fermo senza ulteriori avvisi. 
La giurisprudenza di legittimità si era dapprima espressa per la non 
impugnabilità dell’atto in quanto non riconducibile alle ipotesi di cui 
all’art.19 e privo di effetti lesivi. Il “preavviso di fermo” non comporta 
alcuna menomazione al patrimonio del debitore, che rimane libero di 
utilizzare il proprio bene poiché il divieto di circolazione del veicolo si 
produce solo dopo l’iscrizione vera e propria del fermo. Mancando 




Successivamente, le Sezioni Unite
329
 hanno invece stabilito che il 
preavviso di fermo è atto impugnabile ai sensi dell’art.19 comma 1 lettera 
e) del D. Lgs.546/92. Dopo un breve excursus sulle norme che regolano la 
fattispecie, la Suprema Corte ha infatti ricordato come il preavviso di fermo 
sia in realtà l’unico atto mediante il quale il contribuente viene a 
conoscenza dell’esistenza nei suoi confronti di una procedura di fermo 
amministrativo e si collochi all’interno di una sequenza provvedimentale 
finalizzata ad assicurare, mediante una pronta conoscibilità dell’atto, 
un’ampia tutela del contribuente che di quel provvedimento è destinatario. 
In questa prospettiva il preavviso di fermo svolge una funzione 
assolutamente analoga a quella dell’avviso di mora nel quadro della 
comune procedura esecutiva esattoriale e come tale avviso esso non può 
non essere impugnabile. 
                                                             
328
 Si vedano in particolare Cass. n°20301/2008 e Cass.n°8890/2009. 
329
 Cass. SS.UU. ord. n°10672/09, riportata in nota 316. Come ben esplicitato nel testo, 
l’ordinanza della Suprema Corte è intervenuta con riferimento alla normativa vigente 
ante riforma, poiché la causa era iniziata prima dell’entrata in vigore dell’art. 35, 
comma 25-quinquies, del D.L. 4 luglio 2006, n. 223, convertito, con modificazioni, 
dalla legge 4 agosto 2006, n. 248. 
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Sulla diretta impugnabilità dell’atto si espressa favorevolmente parte 
della dottrina con la quale concordiamo
330
. 
Il documento di prassi
331
 che ha istituito il preavviso dispone infatti 
che il concessionario debba avvisare il debitore dopo aver emesso il 
provvedimento di fermo anche se prima dell’iscrizione al PRA. 
La comunicazione quindi si riferisce ad un provvedimento di fermo 




Per quanto attiene all’iscrizione di ipoteca, l’articolo 77 del D.P.R. 
602/73 dispone che decorso inutilmente il termine di 60 giorni dalla 
notifica della cartella esattoriale, il ruolo costituisce titolo per iscrivere 
ipoteca sugli immobili del debitore e dei coobbligati per un importo pari al 
doppio dell'importo complessivo del credito per cui si procede.  
                                                             
330
 Schiavolin, ult.op. cit, pag. 291 e Glendi C., “Il preavviso di fermo è atto 
autonomamente impugnabile”, Corriere tributario n. 26 del 2009, pag. 2083.  
331
 Si veda quanto riportato in nota 325. 
332
 Sempre in senso adesivo, Iorio A., Sereni S., “Impugnabilità del preavviso di fermo 
amministrativo”, Il Fisco, n. 22 del 2009, pag. 2-3643 a commento della sentenza delle 
SS.UU. ne sottolineano alcuni aspetti problematici: Infatti, sebbene il preavviso di 
fermo possa costituire l’unico mezzo attraverso il quale il contribuente ha notizia 
dell’avvio della procedura, non è detto che il provvedimento di fermo venga iscritto 
automaticamente allo scadere dei venti giorni indicati nel preavviso. L’adempimento 
può essere posto in essere, infatti, in qualsiasi momento purché dopo la scadenza del 
suddetto termine. In ogni caso al contribuente è fatto divieto espresso di utilizzare il 
bene dal ventesimo giorno dopo la notifica del preavviso, pena l’irrogazione di una serie 
di sanzioni. Secondo gli autori, tale inibizione è illegittima quando siano decorsi i venti 
giorni dalla comunicazione del preavviso, ma non si sia provveduto ancora 
all’iscrizione. Se, effettivamente, si riconoscesse la necessità di una successiva 
comunicazione al contribuente dell’iscrizione del fermo (così come riconosciuto da 
Cass. 20301/08) magari facendone decorrere gli effetti dalla data di notifica di tale 
comunicazione, potrebbero essere eliminati alcuni degli inconvenienti evidenziati 
poiché il contribuente sarebbe posto a conoscenza a tempo debito del momento di 
produzione degli effetti del fermo sul bene mobile registrato, e gli sarebbe altresì 
notificato un atto concretamente impugnabile. 
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La norma, recentemente modificata
333
, dispone al comma 1-bis: 
“L'agente della riscossione, anche al solo fine di assicurare la tutela del 
credito da riscuotere, può iscrivere la garanzia ipotecaria di cui al comma 1 
anche quando non si siano ancora verificate le condizioni per procedere 
all'espropriazione di cui all'art. 76, commi 1 e 2, purché l'importo 
complessivo del credito per cui si procede non sia inferiore 
complessivamente a ventimila euro. “ 
Si tratta quindi di un provvedimento di tipo discrezionale che 
compete all’Agente della riscossione che trova quale limite l’importo 
minimo del credito, che non può in ogni caso essere inferiore ai ventimila 
euro. Tale facoltà diviene obbligo (ai sensi dell’art.77, comma 2) se 
l'importo complessivo del credito per cui si procede non supera il cinque 
per cento del valore dell'immobile. La norma infatti prevede che il 
concessionario, “prima di procedere all'esecuzione, deve iscrivere ipoteca”. 
Se nei sei mesi successivi all’iscrizione il debito non viene estinto, il 
concessionario procede all'espropriazione.  
L’agente della riscossione è in ogni caso tenuto (ai sensi del comma 
2 bis dello stesso art.77) a notificare al proprietario dell'immobile una 
comunicazione preventiva contenente l’avviso che, in mancanza del 
pagamento delle somme dovute entro il termine di trenta giorni, provvederà 
ad iscrivere ipoteca. 
                                                             
333
 L’articolo 76,del D.P.R. 602/73, relativo all’espropriazione immobiliare, così come 
modificato dal Decreto-legge del 21/06/2013 n. 69, Art. 52, in vigore dal 22 giugno 
2013 prevede ora che l’ agente della riscossione non possa dar corso all'espropriazione 
quando l'unico immobile, non di lusso, di proprietà del debitore è adibito ad uso 
abitativo e lo stesso vi risiede anagraficamente; Il concessionario potrà quindi procedere 
all’espropriazione immobiliare, al di fuori del caso sopra rappresentato, solo se 
l'importo complessivo del credito supera centoventimila euro e siano decorsi almeno sei 
mesi dall'iscrizione effettuata ai sensi dell’art.77, senza che il debito sia stato estinto. 
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Quanto all’inquadramento sistematico di tale tipo di misura, per parte 
della dottrina
334
, che ne accentua il carattere strumentale rispetto all’azione 
esecutiva, l’iscrizione ipotecaria avrebbe la funzione tipica dei diritti reali 
di garanzia che attribuiscono al creditore lo ius distrahendi e lo ius 
praelationis. 
Altra parte della dottrina
335
, pur ritenendo che abbia anche funzione 




 rispetto a tale impostazione, altri autori 
sostengono invece che l’iscrizione ipotecaria abbia carattere proprio di 
strumento a garanzia del credito. 
In base ad altra ricostruzione
337
 invece, attraverso il vincolo di 
indisponibilità di determinati beni, fermo ed ipoteca avrebbero funzione 
cautelare di garanzia per il soddisfacimento del creditore. 
Possiamo quindi concludere che l’iscrizione di ipoteca ai sensi 
dell’art.77 del D.P.R. 602/73, che per le peculiarità che sono sue proprie338, 
                                                             
334
 Cantillo M., “Ipoteca iscritta dagli agenti di riscossione e tutela giudiziaria del 
contribuente”, Rass. Trib., 2007, pag.15 e segg. 
335
 Del Federico L., ult. op. cit., pag. 427 e segg., Bruzzone M.G.,“I vizi della notifica 
dei fermi di veicoli e delle iscrizioni ipotecarie”, Corr. Trib.,2006, pag.3717 e Ingrao 
G., “Le prospettive di tutela del contribuente nelle procedure di fermo ed ipoteca, Rass. 
Trib. 3/2007, pag.778 e segg. 
336
 La Rosa S., “L’iscrizione di ipoteca sugli immobili ed il fermo di beni mobili 
registrati nella procedura esattoriale e nel processo tributario”, Riv. Dir. 
Trib.n°4/2008. Pag 346 secondo il quale: “l’assenza di strumentalità rispetto ai singoli 
momenti dell’attività amministrativa ed al processo, la mancanza del requisito della 
provvisorietà e le evidenziate caratteristiche dell’ipoteca autorizzano a concludere che 
quest’ultima svolge il ruolo tipico di garanzia reale….Le superiori considerazioni 
sembrano condurre, quindi, alla qualificazione e ricostruzione di questi strumenti come 
provvedimenti unilaterali espressione dell’autotutela esecutiva…volti a conservare il 
bene al fine di garantire e consentire il soddisfacimento del credito”.  
337
 D’Ayala Valva F., “Le ganasce fiscali ed il giudice tributario. Un porto sicuro un 
attacco difficoltoso”, Riv.dir.trib, 2006,I, pag.629. 
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potremo definire esattoriale, ha una duplice funzione, da una parte 
assicurare il bene ipotecato alla soddisfazione del credito tributario, 




                                                                                                                                                                                  
338
 In una recente sentenza la Suprema Corte di Cassazione, sez.I, n°3398/2012, 
definisce l’ipoteca di cui all’art. 77 del D.P.R.602/73, iscritta cioè sulla base cioè 
dell’esistenza di titolo esecutivo costituito da un atto amministrativo, come dotata di una 
propria autonomia rispetto alle qualificazioni risultanti dal codice civile. In particolare, 
affermano i giudici della legittimità che: “La questione relativa alla qualificazione della 
detta ipoteca è stata più volte affrontata – anche se con posizioni e soluzioni non 
coincidenti- in sede dottrinaria e giurisprudenziale (di merito e di legittimità), essendone 
stata avvertito il non agevole inquadramento nelle categorie espressamente contemplate 
e disciplinate, soprattutto con riferimento all’ ipoteca penale e a quelle conseguenti a 
sanzioni amministrative per violazione di norme tributarie. In ogni modo, quel che 
interessa rilevare in questa sede è: che l’art. 67, primo comma n. 4, l.f. stabilisce fra 
l’altro, e ricorrendo le ulteriori condizioni, la revocabilità delle sole ipoteche giudiziali e 
volontarie; che l’ipoteca ex art. 77 D.P.R. 73/602 non può essere compresa in alcuna 
delle due categorie sopra indicate; che conseguentemente la stessa non può essere 
suscettibile di revoca in sede fallimentare. D’altra parte conferma indiretta della 
correttezza della soluzione rappresentata si trae pure dalla peculiarità della natura del 
credito fatto valere e dalla disciplina di favore a vantaggio del creditore che il 
legislatore, in ragione della qualità del creditore, ha nella specie inteso attuare. Al 
riguardo va invero considerato che l’art. 49 D.P.R. 602/73 ha attribuito efficacia di 
titolo esecutivo al ruolo (che costituisce l’elenco dei debitori e delle somme da essi 
dovute) formato dall’Ufficio finanziario ai finì della riscossione a mezzo 
concessionario, così consentendo la formazione del detto titolo sulla base di un atto 
della stessa amministrazione, senza la necessità di ulteriore vaglio da parte dell’autorità 
giudiziaria. L’art. 77 del medesimo provvedimento normativo stabilisce altresì, come 
sopra evidenziato, l’idoneità del titolo rappresentato dal ruolo a costituire pure titolo per 
l’iscrizione di ipoteca sugli immobili del debitore, e quindi a determinare una garanzia 
reale a favore del creditore in ragione di provvedimento autonomamente emesso 
dall’Amministrazione, senza contraddittorio preventivo e senza il controllo successivo 
da parte del giudice. L’art. 89 del D.P.R. in esame dispone infine che i pagamenti di 
imposte scadute non sono soggetti alla revocatoria prevista dall’art. 67 l.f., così 
venendosi a confermare in modo estremamente significativo il regime eccezionale e 
derogatorio che il legislatore ha voluto assicurare all’Amministrazione Finanziaria, in 
forza delle finalità pubblicistiche della sua attività, individuabili nella necessità di 
favorire l’adempimento del debito fiscale e di assicurare, per quanto possibile, la più 
pronta riscossione delle entrate erariali.” 
339
 In questo senso deporrebbe il comma 2 dell’art.77, infatti nel caso in cui il credito 
non supera il 5% il valore dell’immobile, il concessionario è obbligato ad iscrivere 
ipoteca ma non può procedere all’espropriazione per i sei mesi successivi. In tal modo si 
vuole da una parte spingere l’obbligato ad adempiere, proprio al fine di evitare gli effetti 
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Sebbene atto impugnabile sia propriamente l’iscrizione d’ipoteca, 
essendo solo quest’ultima ad avere effetti direttamente lesivi nella sfera 
giuridica del destinatario, tuttavia non è prevista per legge alcuna notifica 
del provvedimento con il quale l’agente procede all’iscrizione individuando 
il bene e l’ammontare garantito.340 
                                                                                                                                                                                  
pregiudizievoli dell’esecuzione forzata, dall’altra evitare che per somme modeste siano 
subito attivate costose procedure esecutive evitabili con il probabile pagamento del 
debitore. 
340
 Parte della dottrina, Del Federico L., “Ipoteca e fermo nella riscossione: tra 
salvaguardia dell’interesse fiscale e tutela del contribuente”, Giust. Trib. 2007, 
pag.439, ritiene invece necessaria la notifica del provvedimento di iscrizione, ai sensi 
dell’art.6 dello Statuto dei diritti del contribuente e dell’art. 21 bis L.241/90; altra 
dottrina fa invece decorrere il termine per l’impugnativa dell’iscrizione dal momento di 
effettiva conoscenza del vincolo, D’Ayala Valva F., “Le ganasce fiscali ed il giudice 
tributario. Un porto sicuro un attacco difficoltoso”, Riv.dir.trib, 2006, I, pag.637. Nel 
senso dell’applicabilità anche all’iscrizione ipotecaria ex art.77 del D.P.R. 602/73 delle 
norme sul procedimento amministrativo e quindi della necessità di comunicare al 
contribuente non solo il provvedimento con il quale si effettua l’iscrizione ma anche i 
tempi e i modi con cui proporre impugnazione si veda la recentissima sentenza, 
Cass.n°4777/2013. Nel caso esaminato dai giudici della legittimità l’agente della 
riscossione assumeva l’erronea applicazione dell'art. 3, 4° comma, legge n. 241/1990 
all'iscrizione ipotecaria di cui all'art. 77 del D.P.R.602/73, circa l'obbligo di comunicare 
al contribuente, con l'avviso dell'iscrizione, il termine entro il quale proporre 
opposizione e l'autorità a cui proporla. La norma non sarebbe applicabile alla 
riscossione esattoriale, poiché la legge pone il contribuente in posizione di 
subordinazione all'amministrazione finanziaria, in vista dell'esigenza della pronta 
realizzazione del credito fiscale (favor fisci) da cui deriverebbe la necessità di 
assoggettare la procedura ad una disciplina speciale e semplificata. La Corte ha stabilito 
che: “La legge 7 agosto 1990 n. 241 detta una serie di norme a tutela del cittadino nei 
rapporti con la pubblica amministrazione e le sue prescrizioni debbono essere ritenute 
applicabili anche ai rapporti con l'amministrazione finanziaria, nei limiti in cui siano di 
agevole applicazione e non compromettano nella loro essenza le finalità pubbliche 
perseguite. Le norme in tema di esecuzione esattoriale contemplano misure che, a 
garanzia e a tutela dei crediti tributari, possono gravemente compromettere i diritti 
individuali poiché - oltre che avere introdotto misure quali il c.d. fermo amministrativo 
di beni mobili registrati e l'iscrizione di ipoteca sugli immobili – introducendo modalità 
estremamente rapide e semplificate di esproprio dei beni. È essenziale pertanto che, 
proprio in tema di esecuzione esattoriale, siano rigorosamente rispettati sa il principio di 
legalità, tramite la stretta osservanza delle procedure stabilite; sia gli adempimenti di 
carattere generale diretti allo scopo di permettere all'esecutato di far valere le sue 
ragioni: soprattutto ove si tratti di adempimenti di agevole esecuzione e poco costosi per 
l'amministrazione, quali quello di comunicare all'interessato unitamente alla 
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Si potrebbe quindi valorizzare come manifestazione dell’atto 
impugnabile, la comunicazione di cui all’art. 77, comma 2 bis, per la quale 
è invece espressamente prevista la notificazione. 
Si deve però precisare che la notifica della comunicazione, in base a 
quanto disposto dalla norma, deve essere necessariamente preventiva 
all’iscrizione di ipoteca, tanto che il concessionario può procedervi solo se 
il proprietario dell’immobile non paga il dovuto nel termine di trenta 
giorni. Rappresenta pertanto un invito ad adempiere, sebbene sotto la 
minaccia dell’iscrizione ipotecaria, che non produce al momento della 
notifica alcun effetto lesivo nella sfera giuridica del destinatario. Ciò si 
avrà solo con l’adozione del provvedimento vero e proprio. 
Tuttavia l’impugnabilità di tale atto è stata ipotizzata da autorevole 
dottrina
341. In particolare l’impugnazione diretta della comunicazione 
preventiva all’iscrizione sarebbe ammissibile - nella logica della 
giurisprudenza che ammette l’impugnazione avverso ogni atto che 
rappresenta una pretesa compiuta e non condizionata - per contestare il 
provvedimento che decide l’iscrizione purchè quest’ultimo sia già stato 
adottato, seppur condizionato sospensivamente al mancato pagamento e 
sempre che la comunicazione ne contenga tutti gli elementi. 
In sostanza ci pare di capire che detta comunicazione possa 
considerarsi impugnabile solo quando il provvedimento di iscrizione sia già 
stato predisposto e il suo contenuto venga anticipato al contribuente, senza 
tuttavia produrne gli effetti, che restano per così dire “congelati” per il 
                                                                                                                                                                                  
comunicazione dell'avvenuta iscrizione ipotecaria - i termini e le modalità con cui può 
proporre opposizione e far valere le sue ragioni.”  
341
 Schiavolin ult.op. cit pag.292. 
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termine di 30 giorni, trascorsi i quali l’iscrizione diviene efficace a tutti gli 
effetti.  
Infatti, materialmente l’iscrizione dell’ipoteca non viene effettuata 
dall’Agente di riscossione che provvede solo a richiederla. Da ciò consegue 
che la decisione circa l’opportunità di provvedere all’iscrizione deve 
necessariamente essere già stata presa nel momento in cui avviene la 
comunicazione al contribuente e proprio questa decisione rappresenterebbe 
l’atto impugnabile. 
Infatti la determinazione dell’Agente della Riscossione di richiedere 
l’iscrizione è lesiva quanto un atto di riscossione che, pur non dando luogo 
all’esecuzione forzata subito ma solo decorsi 120 giorni, deve tuttavia 
essere impugnato entro 60 giorni.  
In questo caso quindi l’efficacia lesiva sarebbe “attuale” solo 
trascorsi i 30 giorni. Tuttavia, anche se non eseguita è pur sempre una 
decisione efficace. 
Si potrebbe allora ammetterne l’impugnazione entro 90 giorni dalla 
notifica della comunicazione, sempre che l’atto anticipi i contenuti propri 
dell’iscrizione dell’ipoteca e l’ipoteca venga poi effettivamente iscritta dal 
concessionario allo scadere dei 30 giorni. 
Vale a dire, si potrebbe ipotizzare che la comunicazione abbia lo 
scopo di anticipare i contenuti dell’iscrizione di ipoteca e che tuttavia per i 
primi 30 giorni dalla notifica non abbia effetti sicchè l’obbligato potrà 
decidere se adempiere. Se trascorso detto termine il contribuente non paga, 
la comunicazione si “trasforma” in iscrizione e come tale può essere 
impugnata davanti il giudice tributario nei successivi 60 giorni.  
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Tuttavia non ci sembra che la comunicazione possa avere tale 
contenuto in quanto la legge prevede soltanto che essa debba essere 
notificata al contribuente prima dell’iscrizione, senza precisare se il relativo 
provvedimento sia stato o meno emanato. Sembrerebbe tuttavia dal tenore 
della disposizione che il provvedimento non possa essere emanato se non 
allo scadere del termine di 30 giorni. 
Inoltre, non è detto che il concessionario effettui l’iscrizione proprio 
allo scadere del termine di 30 giorni, la norma infatti non impone questo 
obbligo, ma vieta soltanto di effettuare l’iscrizione prima della scadenza del 
termine. 
Pertanto nel caso si ritenesse la comunicazione come atto 
impugnabile il rischio ci sembra quello di “accorciare” il termine per 
impugnare a discapito del contribuente.  
A noi pare tuttavia che se la comunicazione anticipa il contenuto 
dell’iscrizione ma non ne anticipa gli effetti non possa essere considerata 
autonomamente impugnabile. Ci pare che questo tipo di comunicazione 
abbia un po’ la stessa logica delle comunicazioni di irregolarità previste per 
gli art. 36 bis e 36 ter del D.P.R. 600/73. 
Si tratta infatti di un avvertimento, che ha quale finalità quella di 
spingere (fortemente) l’obbligato allo spontaneo adempimento. Tuttavia se 
nella prassi assumesse le caratteristiche simili a quelle previste per il 
preavviso di fermo, la possibilità di impugnazione non dovrebbe essere 
esclusa. 
Per quanto attiene ai vizi contestabili contro il provvedimento di 
iscrizione di ipoteca, riteniamo non possano riguardare il merito del credito 
sottostante, essendo ciascun atto impugnabile solo per vizi propri. In tal 
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senso costituiscono vizi propri dell’iscrizione ipotecaria il mancato rispetto 
delle disposizioni di cui all’art.77 del D.P.R. 602/73. Avverso il 
provvedimento di iscrizione di ipoteca, possono poi essere sollevati vizi 
che incidono sul diritto di procedere in via esecutiva quali ad esempio: la 
prescrizione del credito sopravvenuta alla notifica della cartella, l’avvenuto 
pagamento, la mancata notifica della cartella presupposta. 
Diversa invece l’ipotesi in cui il provvedimento di iscrizione di 
ipoteca sia il primo atto con il quale il contribuente viene a conoscenza del 
credito fiscale. In tal caso si ritiene che contro di essa possano essere 
eccepiti anche vizi relativi al merito della pretesa. 
Vi è infine chi ritiene
342
 che, nel caso fosse decorso più di un anno 
dalla notificazione della cartella, l’iscrizione ipotecaria non debba essere 
preceduta dalla notifica dell’intimazione di pagamento, ai sensi dell’art. 50, 
secondo comma, del DPR n. 602/1973. 
5.4.3) Le comunicazioni di irregolarità 
Le comunicazioni di irregolarità, previste dagli artt. 36 bis del 
D.P.R.600/73, in tema di liquidazione delle dichiarazioni ai fini delle 
imposte sui redditi e dall’art. 54 bis del D.P.R. n. 633/1972, in materia di 
liquidazione dell’imposta risultante dalla dichiarazione IVA, sono atti 
amministrativi emanati dall’Agenzia delle Entrate con il dichiarato scopo di 
evitare la reiterazione di errori od omissioni del contribuente o comunque 
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 Cantillo, ult.op. cit. pag.16 e segg. In senso opposto si veda Commissione Tributaria 
Provinciale di Milano sent.n. 137/03/09, secondo cui la mancata attivazione della fase 
espropriativa nel termine annuale fissato dalla detta disposizione, determina il venir 
meno della capacità del ruolo (ossia del credito contenuto nella cartella esattoriale) a 
valere come titolo esecutivo, essendo la sua efficacia sospesa ex lege sino a quando non 
è ripristinata dalla notificazione dell’intimazione ad adempiere.  
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di chiarire in via preventiva, la sua posizione in ordine a determinate 
irregolarità od omissioni commesse nella compilazione della dichiarazione. 
Per espressa previsione normativa infatti, “quando dai controlli 
automatici eseguiti emerge un risultato diverso rispetto a quello indicato 
nella dichiarazione, l'esito della liquidazione è comunicato al contribuente 
o al sostituto d'imposta per evitare la reiterazione di errori e per consentire 
la regolarizzazione degli aspetti formali e la comunicazione 




Analoga disposizione è contenuta nell’art.54 bis del D.P.R.633/72 
per quanto attiene l’imposta sul valore aggiunto.  
Infatti qualora a seguito della comunicazione, il contribuente rilevi 
eventuali dati o elementi non considerati o valutati erroneamente nella 
liquidazione dei tributi, può entro i trenta giorni successivi al ricevimento 
fornire all'amministrazione finanziaria i chiarimenti necessari.
344
 Che si 
tratti di atti “endo-procedimentali” è ricavabile dalla stessa lettera della 
legge. 
Come si è già detto in altra parte di questo lavoro, scopo delle 
comunicazioni di irregolarità è prevalentemente quello di stimolare lo 
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 Art. 36 bis, comma 3 del D.P.R. 600/73. 
344
 Inoltre l’art. 6, comma 5 della L.212/2000 stabilisce che “prima di procedere alle 
iscrizioni a ruolo derivanti dalla liquidazione di tributi risultanti da dichiarazioni, 
qualora sussistano incertezze su aspetti rilevanti della dichiarazione, l'amministrazione 
finanziaria deve invitare il contribuente, a mezzo del servizio postale o con mezzi 
telematici, a fornire i chiarimenti necessari o a produrre i documenti mancanti entro un 
termine congruo e comunque non inferiore a trenta giorni dalla ricezione della richiesta. 
La disposizione si applica anche qualora, a seguito della liquidazione, emerga la 
spettanza di un minor rimborso di imposta rispetto a quello richiesto. La disposizione 
non si applica nell'ipotesi di iscrizione a ruolo di tributi per i quali il contribuente non è 
tenuto ad effettuare il versamento diretto. Sono nulli i provvedimenti emessi in 
violazione delle disposizioni di cui al presente comma”. 
NUOVI ATTI IMPUGNABILI 
219 
spontaneo adempimento da parte dei contribuenti. Che l’atto sia emanato 
con questa peculiare finalità si evince anche dal fatto che, l’eventuale 
versamento del quantum richiesto entro 30 giorni, senza contestazioni, 
comporta la riduzione ad un terzo delle sanzioni previste
345
. Inoltre, il 
contribuente che, a seguito della notifica della cartella esattoriale, dichiari 
di non aver ricevuto la comunicazione di irregolarità, se la circostanza sia 
appurata dall’Ufficio, potrà in ogni caso richiedere ed ottenere 
l’applicazione delle sanzioni in misura ridotta. 
Per tali ragioni, la giurisprudenza
346
 aveva, almeno fino ad ora, 
classificato le comunicazioni di irregolarità tra gli atti non impugnabili: 
secondo i giudici della legittimità esse rappresentavano un semplice invito 
a fornire eventuali dati o elementi non considerati o valutati erroneamente 
nella liquidazione dei tributi e manifestavano una volontà impositiva 
ancora “in itinere”, non formalizzata in un atto cancellabile solo in via di 
autotutela (o attraverso l'intervento del giudice): pertanto non potevano 
essere oggetto di impugnazione. 
Tuttavia, come spesso è accaduto con riferimento ad altri atti 
impugnabili, la posizione della Suprema Corte è mutata in corso d’opera. In 
una recente pronuncia
347
 i giudici della legittimità hanno infatti stabilito, 
senza darne una motivazione convincente, che l’elencazione degli atti 
impugnabili davanti al giudice tributario, di cui all’art. 19 D.Lgs. n. 546 del 
1992, non esclude l’impugnabilità di atti non compresi in tale novero ma 
contenenti la manifestazione di una compiuta e definita pretesa tributaria. 
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 Ciò in base all’art.2, comma 2 del D. Lgs.462/97. Gli interessi sono inoltre dovuti 
solo fino all’ultimo giorno del mese antecedente a quello dell’elaborazione della 
comunicazione. 
346
 Si vedano per tutte Cass., SS. UU., n°1629/2007, n°16428/2007. 
347
 Cass. n°7344/2012. 
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Pertanto anche la comunicazione d’irregolarità ex art. 36 bis, comma 3, 
D.P.R. n. 600 del 1973, portando a conoscenza del contribuente una ben 
individuata pretesa tributaria, è immediatamente impugnabile. 
Tale soluzione non convince. 
Innanzitutto perché, come si è dimostrato in precedenza, la 
comunicazione di irregolarità non rappresenta una “ben individuata pretesa 
tributaria”, ma una pretesa tributaria ancora in itinere, suscettibile di essere 
modificata, non definita. Come si è detto, viene inviata con scopo 
preventivo e deflattivo. Mira allo spontaneo adempimento, non ha effetti 
pregiudizievoli nei confronti del contribuente, non cristallizza la pretesa in 
caso di mancata contestazione. Tant’è che con l’impugnazione dell’atto 
successivo (iscrizione a ruolo) il contribuente può formulare ogni tipo di 
eccezione rilevando eventualmente anche vizi diversi da quelli esposti in 
fase precontenziosa e produrre tutta la documentazione (anche nuova e non 
utilizzata in sede amministrativa) ritenuta idonea a contrastare la pretesa. 
Il problema che si pone, infatti, una volta ammessa l’impugnabilità 
dell’atto è determinare le conseguenze della mancata impugnazione.  
Nel caso esaminato, i giudici della Suprema Corte, pur non 
affrontando direttamente la questione, affermano tuttavia che la successiva 
cartella di pagamento (rectius iscrizione a ruolo)
348
 comporta la sostituzione 
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 Così si esprimono i giudici della legittimità nella citata decisione: “Nelle more del 
giudizio, è, tuttavia, stata emessa cartella di pagamento con riferimento alla medesima 
pretesa di cui alla comunicazione di irregolarità, D.P.R. n. 600 del 1973, ex art. 36 bis, 
comma 3, annullata dalle Commissioni tributarie provinciali e regionali chiamate a 
pronunciarsi al riguardo, con sentenze confermate da questa Corte…..Le citate cartelle 
sostituiscono la precedente comunicazione di irregolarità e va, quindi, dichiarata la 
carenza di interesse delle parti relativamente al primo atto di natura impositiva 
impugnato (comunicazione di irregolarità), essendosi, peraltro, formato il giudicato, con 
la presente sentenza, in ordine alla medesima pretesa tributaria avanzata dalla 
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e “caducazione” della pretesa avanzata con la comunicazione di 
irregolarità. 
A noi pare, quindi, in base a quanto detto sopra
349
, che si tratti di 
impugnazione facoltativa.  




Da un lato perché è indubitabile che la comunicazione di irregolarità 
è atto endoprocedimentale
351
, che non ha efficacia immediata e diretta, non 
cristallizza la pretesa in caso di mancato adempimento. Non avendo effetti 
pregiudizievoli non può provocare quindi alcuna lesione nella sfera 
giuridica del contribuente. Non ci pare quindi individuabile un vero e 
proprio interesse ad agire. 
                                                                                                                                                                                  
Amministrazione finanziaria con le cartelle di pagamento impugnate, in sostituzione 
della comunicazione di irregolarità. L’emissione della cartella di pagamento integra una 
pretesa Tributaria nuova rispetto a quella originaria che sostituisce l’atto precedente e ne 
provoca la caducazione d’ufficio, con la conseguenza carenza di interesse delle parti nel 
giudizio avente a oggetto il relativo rapporto sostanziale, venendo meno l’interesse a 
una decisione relativa a un atto - comunicazione di irregolarità- sulla cui base non 
possono essere più avanzate pretese tributarie di alcun genere, dovendosi avere riguardo 
unicamente alla cartella di pagamento che lo ha sostituito integralmente.” 
349
 Questa interpretazione è a nostro avviso avallata dal fatto che, nel caso esaminato 
dalla Suprema Corte, è stata ammessa l’impugnazione dell’atto successivo (cartella di 
pagamento). Il che ha comportato la carenza di interesse ad agire nei confronti della 
precedente comunicazione di irregolarità, atto prodromico all’iscrizione a ruolo. Se 
l’impugnazione della comunicazione di irregolarità fosse stata “obbligatoria”, la Corte 
avrebbe dovuto dichiarare inammissibile il ricorso avverso la cartella di pagamento, in 
quanto ciascuno degli atti autonomamente impugnabili lo è solo per vizi propri. 
350
 Le ragioni sistematiche, per le quali, in via generale riteniamo non condivisibile 
l’impugnazione facoltativa sono state compiutamente descritte nel cap III di questo 
lavoro.  
351
 Contra Carinci A., “La riscossione a mezzo ruolo nell’attuazione del tributo”, Pisa 
2008, pag.281 e segg. che sostiene “l’autonomia funzionale della comunicazione, in 
forma e misura tali da non consentire più di relegarla a vicenda meramente interna alla 
procedura di formazione del ruolo” tanto da ammetterne la impugnabilità. 
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Dall’altro perché l’anticipazione della tutela non pare avere alcuna 
utilità pratica, poiché è sempre consentita l’opposizione avverso 
l’iscrizione a ruolo, unico atto lesivo. A ben vedere l’unica utilità pratica 
potrebbe consistere nel prevenire l’esecuzione coattiva con una sentenza 
favorevole ottenuta il prima possibile. Tuttavia si deve segnalare che 
l’eventuale impugnazione dell’atto atipico non pare arrestare l’iter 
procedimentale previsto dalla legge e quindi l’Ente impositore potrà 
comunque procedere con l’iscrizione a ruolo (a prescindere dal fatto che sia 
stata impugnata la comunicazione di irregolarità). 
Inoltre come si è già detto, la comunicazione di irregolarità viene 
inviata a scopo preventivo e deflattivo.  
In questo senso, anticipare la tutela significa frustrare lo scopo stesso 
per il quale la comunicazione d’irregolarità è stata predisposta: evitare il 
conflitto e sollecitare lo spontaneo adempimento. 
Non può essere inoltre taciuto che ammettere l’impugnazione diretta 
di tali tipologie d’atto trasforma radicalmente la struttura del processo 
tributario consentendo un tipo di azione che, in un certo qual modo, 
prescinde dall’atto e mira invece alla definizione del rapporto.  
Analoghe considerazioni si possono effettuare con riferimento alle 
comunicazioni emanate a seguito di controllo formale delle dichiarazioni 
ex art. 36 ter del D.P.R. 600/73. Anche se in questi casi la situazione è 
parzialmente diversa poichè il controllo non è “automatico”, non viene 
effettuato ex ante, non emerge cioè dall’incongruenza dei dati dichiarati 
dallo stesso contribuente, ma dal raffronto di questi ultimi con dati 
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Sebbene il meccanismo sia parzialmente diverso e più complesso da 
quello previsto nell’art.36 bis, tuttavia a noi pare che anche in questo caso, 
dalla lettera della norma risulti evidente la funzione endoprocedimentale 
della comunicazione. 
Anche in tali ipotesi, infatti, l’atto non è in grado di consolidare i 
propri effetti se non impugnato poiché sarà sempre comunque necessaria 
l’iscrizione a ruolo. 
Non si può tuttavia negare che in dette ipotesi vi sia, in un certo qual 
modo, un esercizio del potere impositivo da parte dell’Ufficio poiché, come 
si è detto, quanto evidenziato nella comunicazione di irregolarità, è 
comunque frutto di una valutazione operata sul riscontro tra la 
dichiarazione presentata, documentazione prodotta, e altri atti in possesso 
dall’Ente impositore, eventualmente, ma non necessariamente, dopo un 
primo contraddittorio con il contribuente. 
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 La norma, dopo aver definito nei commi 1 e 2 i casi in cui è ammessa la rettifica 
della dichiarazione, dispone che: “il contribuente o il sostituto d'imposta è invitato, 
anche telefonicamente o in forma scritta o telematica, a fornire chiarimenti in ordine ai 
dati contenuti nella dichiarazione e ad eseguire o trasmettere ricevute di versamento e 
altri documenti non allegati alla dichiarazione o difformi dai dati forniti da terzi.” 
Diversamente da quanto accade con le comunicazioni inviate ex art. 36 bis, quindi in 
questi casi può instaurarsi una procedura ulteriore che prevede un vero e proprio 
contraddittorio, nel quale l’Ufficio - a seguito dell’invito e sulla base della 
documentazione prodotta - effettua una seppur limitata valutazione della posizione 
fiscale del contribuente. 
In caso di irregolarità, l’esito del controllo viene comunicato al contribuente o al 
sostituto d'imposta con l'indicazione dei motivi che hanno dato luogo alla rettifica “per 
consentire anche la segnalazione di eventuali dati ed elementi non considerati o valutati 




Si potrebbe quindi sostenere che, in questi casi, non può parlarsi di 
una volontà ancora in itinere, poiché l'ufficio ha già effettuato una seppur 
superficiale valutazione (così esercitando il potere di accertamento) 
determinando le imposte dovute. La comunicazione di irregolarità ex art. 
36 ter infatti reca una pretesa, contenente anche la descrizione, sia pur 
sintetica della rettifica operata e del quantum da versare a titolo di maggiori 
imposte, interessi e sanzioni. 
Riteniamo tuttavia che nemmeno in queste ipotesi sia condivisibile 
l’immediata impugnabilità dell’atto. 
A queste osservazioni, si può infatti facilmente obiettare che in 
questa prima fase che potremmo definire “preventiva” (invito telematico o 
telefonico a fornire chiarimenti o documenti) il contribuente non è privo di 
tutela. Egli può fin da subito esercitare il proprio diritto di difesa, seppur in 
sede amministrativa, proprio attraverso la produzione di osservazioni e 
documenti. Ha quindi la possibilità di “fermare” l’eventuale azione 
accertatrice ancor prima che si manifesti. 
Qualora infatti il contribuente non sia d’accordo sulle determinazioni 
dell’Ufficio potrà sempre, nei trenta giorni successivi alla comunicazione, 
produrre ulteriore documentazione e fornire maggiori chiarimenti. 
Potremmo allora forse ritenere questo tipo di comunicazione più 
simile ad un verbale di verifica, da sempre (e almeno per il momento) 
ritenuto non autonomamente impugnabile dalla stessa giurisprudenza di 
legittimità piuttosto che ad un avviso di accertamento o liquidazione. 
Anche la comunicazione di irregolarità ex 36 ter, inoltre, ha il 
dichiarato scopo di prevenire il conflitto evitando il contenzioso e pertanto 
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anticiparne la tutela significherebbe inevitabilmente frustrare lo scopo al 
quale essa è stata preordinata. 
5.4.4) L’interpello per la disapplicazione di norma antielusiva 
Solo con la sentenza n°8663/2011 la Suprema Corte ha preso netta 
posizione
353
 a favore dell’impugnabilità diretta dell’atto di diniego di 
disapplicazione di norme antielusive; prima di tale pronuncia nemmeno la 
giurisprudenza di merito era riuscita ad adottare soluzioni univoche
354
, 
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 Sul punto, vi era soltanto un precedente della Cassazione risalente al 2004, nel quale, 
pur non affrontando direttamente la questione, i giudici di vertice avevano 
implicitamente presupposto l’impugnabilità di tale tipo di interpello. Si veda Cass. 
n°23731/2004, in Riv. Giur. Trib. N°3/2005 con commento di D. Stevanato, “Quale 
tutela avverso il diniego di disapplicazione di norme antielusive?”, pag. 349 e segg. 
Mentre, in ambito amministrativo, il Consiglio di Stato, pur attribuendo la giurisdizione 
alle Commissioni tributarie, era giunto a conclusioni diametralmente opposte. Si veda 
Consiglio di Stato, dec. 26/1/2009, n°414 in Corriere tributario n° 21/2009, pag. 1685, 
con commento di Pistolesi F. “Tutela differita al giudice tributario in caso di risposta 
negativa all’interpello”. Nella decisione citata, il Consiglio di Stato aveva ritenuto che 
la giurisdizione spettasse alle Commissioni Tributarie poiché, sebbene la situazione 
giuridica del contribuente che abbia chiesto la disapplicazione delle disposizioni 
antielusive sia qualificabile come di interesse legittimo, ciò non è di per se sufficiente 
ad attribuire la cognizione al giudice amministrativo, essendo oramai la giurisdizione 
tributaria divenuta “generale” per tutte le controversie relative al rapporto tributario 
“latu sensu” inteso. Inoltre la riposta negativa all’istanza di interpello disapplicativo non 
è comunque immediatamente opponibile in quanto il destinatario di essa ha facoltà di 
impugnare, senza incorrere in alcuna preclusione, il successivo atto contemplato 
nell’art.19 del D. Lgs. 546/92 fondato sulla norma antielusiva di cui è stata negata la 
disapplicazione. 
354
 Le Commissioni di merito, come accennato sopra, hanno invece variamente 
affrontato e risolto il problema, talvolta decidendo per la diretta impugnabilità del 
diniego, come ad es C.T.P. di Lecce, n°479/08, in Big IPSOA, che pur considerandolo 
atto atipico, ha affermato l’impugnabilità diretta del diniego espresso dal Direttore 
Regionale ex art. 37-bis D.P.R. 600/73, in quanto assimilabile al diniego o revoca di 
agevolazioni e riconducibile all’art. 19 lett. h del D. Lgs. 546/92; talaltra negandola 
come C.T.R. Puglia, n° 93/2010, per la quale il diniego di disapplicazione di norme 
antilelusve non costituisce atto direttamente impugnabile in quanto configurandosi 
come atto atipico di natura endoprocedimentale che non esprime alcuna pretesa fiscale 
definitiva ed incondizionata non reca alcun pregiudizio alla sfera giuridica del 
destinatario e pertanto non può riconoscersi in capo a quest’ultimo alcun interesse 
concreto ed immediato ad invocare tutela giurisdizionale; per la non impugnabilità si è 
espressa anche C.T.R. per la Toscana n°33/2005.  
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mentre la dottrina rimaneva sostanzialmente divisa tra coloro che ne 
ammettevano l’impugnabilità immediata e coloro che la negavano optando 
per la tutela differita.  
A partire dalla pronuncia del 2011
355
, la giurisprudenza pare invece 
aver intrapreso la strada della diretta impugnabilità affermando alcuni 




                                                             
355
 Cass. n° 8663/2011. Nel caso esaminato dalla Suprema Corte alcuni istituti di credito 
avevano presentato ai sensi della normativa prevista dal D.P.R. 600/73, un’istanza per la 
disapplicazione della norma prevista dall’art.3, comma 3, lett. c) del D. Lgs.446/1997 in 
tema di “dual income tax” presentando documentazione tesa a dimostrare la non 
elusività delle operazioni. Il Direttore regionale aveva rigettato l’istanza ritenendo non 
sussistenti i presupposti per la disapplicazione della norma antielusiva. Gli istituti di 
credito avevano quindi proposto ricorso avverso il provvedimento di diniego e la 
competente C.T.P., ritenuta sussistente la giurisdizione tributaria, lo aveva dichiarato 
inammissibile per difetto di interesse ad agire. Analogamente la C.T.R., confermando la 
sentenza di primo grado, respingeva il gravame, ritenendo che il diniego in oggetto non 
fosse impugnabile in quanto non rientrante in alcuna delle ipotesi tipiche previste 
dall’art. 19 D.Lgs. 546/92. La decisione del giudice di legittimità ritiene invece 
l’interpello disapplicativo quale atto direttamente impugnabile in quanto assimilabile al 
diniego di agevolazione.  
356
 Quanto deciso dai giudici della legittimità nella citata sentenza della Cass. cit. nella 
nota precedente può essere così sintetizzato: a seguito della modifica legislativa 
all’art.2, la giurisdizione tributaria è divenuta generale ed esclusiva; non è più quindi 
necessario distinguere tra le posizioni giuridiche soggettive azionate, poiché quando una 
lite può definirsi tributaria, la competenza spetta senza dubbio alle Commissioni, non 
essendo prevista a livello costituzionale alcuna riserva assoluta di giurisdizione a favore 
del giudice amministrativo nei casi in cui si discuta di interessi legittimi. In ogni caso, 
con l’impugnazione del diniego di interpello disapplicativo di norme antielusive viene 
azionata una posizione di diritto soggettivo e non di interesse legittimo, poiché da parte 
della Amministrazione finanziaria non vi è esercizio di alcun potere discrezionale. Il 
Direttore Regionale, infatti, deve limitarsi a verificare la sussistenza o meno degli 
elementi elusivi vietati dalla norma ed una volta esclusa la loro presenza, emettere il 
provvedimento, consentendo al contribuente la disapplicazione, ovvero riscontrata la 
loro consistenza, negarlo. Realizzando una deroga al trattamento generale a favore del 
contribuente questo tipo di interpello è inquadrabile come richiesta di un’agevolazione 
fiscale, il diniego della quale è atto impugnabile rientrante nella tipologia tipica 
disciplinata dall’art. 19, comma 1 lett.h) D. Lgs. 546/92 in quanto: 
- si tratta di un atto recettizio; 
- che fa sorgere immediatamente in capo al contribuente l’interesse ad agire in 
 quanto, con l’impugnazione è in grado di evitare un effetto pregiudizievole;  
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Anche in questo caso l’iter argomentativo utilizzato dalla Suprema 
Corte per affermare la diretta impugnabilità dell’interpello disapplicativo 
viene ancorato alla considerazione che la giurisdizione del giudice 
tributario, in conseguenza della modifica legislativa all’art.2 del D.Lgs. 
546/92, è divenuta generale ed esclusiva; tuttavia si discosta dai precedenti 
finora analizzati in quanto afferma che, una volta stabilita la natura 
tributaria della controversia, non è più necessario differenziare la posizione 
giuridica soggettiva azionata per attribuire la relativa giurisdizione, essendo 
del tutto indifferente che si discuta di interessi legittimi o diritti soggettivi.  
Nel caso esaminato dalla pronuncia, non era infatti in discussione 
una nuova tipologia di tributo, per il quale si rendesse necessario trovare un 
“corrispondente” atto tipico nell’art.19, ma un atto che, prima di allora, era 
considerato ad impugnazione “differita” riflettendosi sull’eventuale avviso 
di accertamento. 
Per comprendere le ragioni che hanno spinto i Supremi giudici ad 
annoverare tale atto tra quelli ad impugnazione diretta, dobbiamo 
innanzitutto qualificare il provvedimento del Direttore Regionale che 
concede o nega la disapplicazione della norma antielusiva. 
In base al disposto del comma 8 dell’art.37 bis del D.P.R. 600/73, 
che disciplina l’istituto, l’istanza del contribuente sembrerebbe elemento 
necessario per la disapplicazione della norma antielusiva.  
                                                                                                                                                                                  
- trattandosi di diritto soggettivo, il giudice tributario ha giurisdizione piena, nel 
senso che il suo giudizio non può essere limitato alla sola verifica della legittimità del 
diniego ma può estendersi anche al merito della controversia con la facoltà, ove ne 
ricorrano i presupposti, di concedere direttamente l’agevolazione richiesta; 
Tale assimilazione non comporta soltanto la possibilità di impugnativa diretta, ma 
altresì la necessarietà della stessa a pena di decadenza. Trattandosi di atto tipico, 
impugnabile solo per vizi propri ai sensi dell’art.19, comma 3, D.Lgs.546/92, la sua 
mancata impugnazione nei termini preclude la via della richiesta di rimborso e 
dell’eventuale impugnazione del silenzio rifiuto. 
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La norma dispone che il contribuente che intenda avvalersi 
dell’istituto deve dimostrare all’organo competente, attraverso una 
particolare procedura, che nel caso prospettato gli “effetti elusivi non 
potevano prodursi”. In particolare, il contribuente deve presentare al 
Direttore Regionale delle Entrate competente per territorio, una motivata 
istanza nella quale descrive compiutamente le operazioni poste in atto e le 
disposizioni normative di cui chiede la disapplicazione
357
. 
L’organo di vertice avrà l’obbligo di rispondere con un 
provvedimento che “è da ritenersi definitivo”. Si deve quindi chiarire quali 
effetti produca tale “provvedimento definitivo”358. 
Diverse le posizioni assunte dalla dottrina. 
Per taluni Autori
359
 l’interpello ex art. 37 bis comma 8 del D.P.R. 
600/73 darebbe origine ad un provvedimento inquadrabile come 
“verificazione necessaria” - un procedimento che presuppone un controllo 
preventivo su elementi di fatto rilevanti per il rapporto di imposta, 
assimilabile ad una vera e propria procedura di accertamento - e in grado 
                                                             
357
 Il procedimento è minuziosamente disciplinato dal D.M. attuativo n°259/98; 
quest’ultimo stabilisce che il contribuente debba inviare al competente Ufficio delle 
Entrate la domanda di interpello, a mezzo raccomandata, indirizzata al Direttore 
Regionale, corredata della relativa documentazione e che l’Ufficio locale debba 
trasmettere entro 30 giorni la richiesta, unitamente al proprio parere, all’organo di 
vertice. Nei successivi 90 giorni il Direttore Regionale dovrà quindi comunicare al 
contribuente, tramite raccomandata, le proprie determinazioni e il provvedimento 
adottato “è da ritenersi definitivo”. 
358
 Per parte della dottrina e per la stessa prassi ministeriale, tale definitività deve essere 
intesa nel senso che avverso il provvedimento del Direttore Regionale non è ammesso 
ricorso gerarchico. Si vedano, Stevanato D. “Quale tutela avverso il diniego di 
disapplicazione di norme antielusive?”, Riv. giur. Trib. N°4/2005, pag 350 e Agenzia 
delle Entrate Cir 7 E/2009 punto 2.2. ove testualmente si afferma che il provvedimento 
del Direttore Regionale è da ritenersi definitivo “nel senso che non è ammesso ricorso 
amministrativo ad altro organo dell’Amministrazione Finanziaria.” 
359
 Russo P., “Il riparto della giurisdizione fra giudice tributario e giudice 
amministrativo e contabile”, Rivista di diritto tributario, 2009, I, pagg.14 e 15. 
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pertanto di suscitare nel contribuente un interesse sufficientemente forte da 
ammetterne la diretta impugnabilità davanti alle Commissioni tributarie. 
Secondo tale dottrina, il provvedimento direttoriale, essendo una 
verificazione necessaria, incide su posizioni giuridiche di diritto soggettivo. 
In posizione non dissimile si pone altra dottrina
360
 che allo stesso 
modo, ritenendo l’interpello disapplicativo come “necessario” – ovverosia 
riconducibile a tutti quei casi in cui il regime derogatorio non è meramente 
“legale”, non opera cioè al solo verificarsi della fattispecie astratta prevista 
dalla legge, poiché prevede come condizione necessaria per l’applicazione 
del regime derogatorio anche la richiesta del contribuente – ricollega il 
provvedimento del Direttore Regionale alla categoria delle verificazioni 
necessarie
361
 ammettendone la diretta impugnabilità. 
Altri autori ritengono invece che la risposta del Direttore Regionale 
all’interpello disapplicativo sia piuttosto assimilabile ad un’autorizzazione 
preventiva
362, ad una “dispensa” senza la quale il contribuente non può 
autonomamente procedere alla disapplicazione e pur riconoscendone il 
valore provvedimentale, ne negano tuttavia la diretta impugnabilità, o 
                                                             
360
 Fransoni G., “L’agenzia delle entrate illustra la non impugnabilità degli risposte 
agli interpelli”, Corriere tributario, n°14/09 pag. 1133. 
361
 Fransoni G., ult. op. cit., in particolare in nota 25 riprendendo Capaccioli E., 
Manuale di diritto amministrativo, I, Padova, 1980, pag. 349, afferma che le 
verificazioni necessarie sono quegli atti previsti nei casi in cui “nonostante la legge 
regoli tutto, gli interessati non possono, almeno in prima battuta, pretendere di fruire 
degli effetti legali senza l’atto dell’amministrazione che attesti che si sono verificati i 
presupposti di legge e che quindi se ne deve ritenere avverato l’effetto.” 
362
 Così si esprime Basilavecchia M., “Sull’interpello le Entrate anticipano la norma”, 
Diritto e Pratica trib. n°2/2009, I, pag.405 prima pubblicato in Il Sole 24ore del 
5/3/2009, pag.33 a commento della Circolare 7/E del 3/3/2009 “l’interpello 
disapplicativo è costruito in termini di doverosità dal comma 8 dell’articolo 37-bis del 
Dpr 600/73, ma tale carattere, colto e ribadito dalla circolare 7/E, si pone in obiettivo 
contrasto con la funzione meramente consultiva che si assegna alla risposta, la quale 
sembra invece avere tutti caratteri di una "dispensa", in mancanza della quale non può 
esservi alternativa alla piena applicazione della norma antielusiva”. 
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rectius, negano l’utilità di una sua autonoma impugnazione, sulla base del 
fatto che i tempi della conclusione del giudizio sarebbero comunque 
incompatibili con quelli entro i quali dovrebbe pervenire la risposta
363
. 
Altra dottrina ritiene infine che la risposta positiva all’interpello di 
cui all’art. 37 bis, comma 8, sia assimilabile ad una vera e propria 
autorizzazione amministrativa e ammette quindi la diretta impugnabilità 
dell’eventuale diniego avanti al giudice tributario364: anche l’atto col quale 
il Direttore Regionale nega la disapplicazione della norma antielusiva è 
infatti di tipo “provvedimentale” e, non essendo destinato a confluire in 
alcun atto successivo d’iniziativa, viene assimilato per funzionalità ed 
effetti ad un diniego di agevolazione, come tale direttamente impugnabile 
ai sensi dell’art. 19, comma 1 lett.h) D. Lgs. 546/92
365
.  
Altre ipotesi ricostruttive, che, allo stesso modo, assimilano il 
provvedimento di disapplicazione del Direttore Regionale alle 
autorizzazioni amministrative
366
 riconoscono, tuttavia, al contribuente una 
tutela in sede amministrativa, e non davanti al giudice tributario, essendo 
azionata una posizione soggettiva di interesse legittimo
367
.  
Negano infine la natura provvedimentale all’atto coloro che 
ritengono abbia natura meramente “interlocutoria” o “interpretativa” ed 
essendo un atto improduttivo di effetti giuridici pregiudizievoli per il 
                                                             
363
 Tesauro F., “Gli atti impugnabili ed i limiti della giurisdizione tributaria”, Giustizia 
tributaria n°1/2007, pag. 9 pag.14 e segg. 
364
 Così si esprime Zoppini G.,”Lo strano caso delle procedure di interpello in materia 
di elusione fiscale”, Riv. Dir. Trib. 2002, I, pag.993, nota 6 e pag.1027.  
365
 Zoppini G., ult.op. cit. pag. 1033 e pag. 1035. 
366
 Con ciò intendendo quei provvedimenti con cui la Pubblica Amministrazione 
rimuove i vincoli all’esercizio di diritti od attività da parte dei privati. 
367
 Fabbrocini P., “Alcune riflessioni sulla tutela dell’istante nell’interpello, con 
particolare riferimento all’interpello disapplicativo”, in Dialoghi dir. Trib, 1/2005, 
pag.31 e segg; 
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contribuente, non lo ritengono direttamente impugnabile
368
 ma sindacabile 
solo in sede di tutela differita. 
A nostro avviso il provvedimento direttoriale può essere inquadrato 
come “parere interpretativo” della norma elusiva di cui in concreto si 
chiede la disapplicazione. Il Direttore Regionale infatti verifica, attraverso 
quello che può essere definito come una sorta di “procedimento di 
accertamento preventivo”, che il caso prospettato dal contribuente non 
realizza quelle finalità elusive vietate dalla norma
369
. Si tratta quindi di una 
discrezionalità tecnica che tuttavia non dà luogo ad una autorizzazione 
specifica e preventiva. 
Riconoscere infatti al direttore Regionale il potere di disapplicare 
una norma, significherebbe in sostanza attribuirgli un potere che nessun 




Riteniamo inoltre che il provvedimento del Direttore Regionale pur 
essendo obbligatorio non sia anche vincolante: ciò in quanto né la norma 
sull’interpello, né il Decreto attuativo prevedono espressamente per il 
                                                             
368
 Così Stevanato D., ult.op.cit., ove afferma altresì che non deve trarre in inganno la 
circostanza che le determinazioni con cui il Direttore Regionale rigetta le istanze di 
disapplicazione siano denominate “provvedimenti di diniego”: infatti sono atti ben 
diversi da quelli previsti dall’art.19, essi hanno carattere interpretativo, non finale e 
sono insuscettibili di produrre una lesione attuale del diritto del contribuente, che sarà 
prodotto soltanto da un eventuale avviso di accertamento o da un diniego di rimborso.  
369
 In questo senso Stevanato, ult.op. cit., dove afferma altresì che “altrimenti 
bisognerebbe affermare che realmente il Direttore Regionale ha un potere (non già di 
interpretare correttamente bensì) di disapplicare la legge, cioè un potere che nessun altro 
soggetto (contribuente o giudice) possiede, ma ciò costituirebbe una aperta violazione 
dell’art.23 Cost. e contraddirebbe con la consolidata opinione secondo cui, 
nell’applicazione dei tributi, l’Amministrazione Finanziaria è vincolata soltanto alla 
legge.” 
370
 Così Stevanato, “Il diniego di disapplicazione delle norme antielusive:assenza di 




contribuente alcun obbligo di adeguamento. La stessa prassi amministrativa 




A nostro avviso, infatti, l’unico caso in cui il provvedimento 
direttoriale incide direttamente sulla posizione giuridica dell’istante è 
quello della risposta positiva: solo in tale ipotesi, infatti, insorge nel 
contribuente l’affidamento sulla legittimità del proprio comportamento372.  
A nostro parere, infatti, scopo dell’interpello disapplicativo è proprio 
quello di “temperare” la rigidità della norma consentendo al contribuente, 
che dimostri la non elusività dell’operazione o del comportamento la 
disapplicazione della norma. Si tratta, quindi, di una verifica preventiva 
volta ad evitare quegli effetti pregiudizievoli che potrebbero derivare vuoi 
dalla diretta applicazione della norma antielusiva, vuoi dall’eventuale 
futuro accertamento.  
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 In una prima circolare, la 7/E del 2009, senza differenziare in ragione delle diverse 
tipologie di interpello previste dalla normativa fiscale, l’Amministrazione Finanziaria ha 
sostenuto la non vincolatività del parere reso nei confronti del contribuente, nel senso 
che le risposte date vincolano solo l’Amministrazione Finanziaria. Anche per la 
successiva Circ. 32/E del 2010 finalità comune a tutte le istanze di interpello è quella di 
far conoscere il parere dell’Amministrazione finanziaria in ordine 
all’interpretazione/applicazione di una norma tributaria ad una fattispecie concreta 
riferibile alla posizione del contribuente istante. Tale considerazione è valida per tutte le 
tipologie di interpello, anche per quelle in cui l’istanza si configura come obbligatoria, 
vale a dire per quelle ipotesi in cui la presentazione della relativa istanza è condizione 
necessaria ai fini dell’ottenimento di un parere favorevole all’accesso ad un regime 
derogatorio rispetto a quello legale normalmente applicabile. Secondo l’opinione 
espressa dall’Agenzia, tuttavia, “l’obbligatorietà dell’istanza, in tali ipotesi, non muta il 
carattere non vincolante della risposta, quale atto avente natura di parere (cfr.circ.7/E 
del 2009), né tantomeno preclude all’istante la possibilità di dimostrare anche 
successivamente la sussistenza delle condizioni che legittimano l’accesso al regime 
derogatorio.” 
372
 Riconoscere, al contrario, la possibilità di rettifica da parte dell’Ufficio in sede di 
accertamento, anche nelle ipotesi di risposta affermativa all’interpello significherebbe, a 
nostro avviso, oltre che disattendere le norme sulla correttezza e buona fede dettate 
dallo Statuto, svuotare anche di significato l’intero istituto.  
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In questa prospettiva riteniamo che la risposta positiva all’interpello 




Una volta chiarita la natura del provvedimento direttoriale, dobbiamo 
verificare se questo possa essere ricondotto ad una delle tipologie tipiche di 
cui all’art. 19. 
Per la Suprema Corte “la disapplicazione della norma antielusiva 
sfavorevole, ricorrendone le condizioni, consente al contribuente di 
sottrarsi agli effetti pregiudizievoli della normativa in questione, 
normalmente obbligatoria per la generalità degli utenti realizzando una 
deroga al trattamento generale a favore del contribuente medesimo, e in tal 
modo concretando una ipotesi tipica di agevolazione”. Pertanto l’esplicito 
diniego di disapplicazione sarebbe equiparabile ad un diniego di 
agevolazione, direttamente impugnabile avanti le Commissioni tributarie. 
Sul punto non si può che concordare con quanto recentemente 
espresso da autorevole dottrina
374
 che ritiene tale equiparazione 
quantomeno forzata, sia per la diversità dei presupposti che caratterizzano i 
due istituti, sia per gli effetti che producono nella sfera giuridica dei 
richiedenti. 
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 È pur vero che il potere di accertamento spetta all’Ufficio territorialmente 
competente sulla base della residenza del contribuente, pur tuttavia, essendo il Direttore 
Regionale organismo gerarchicamente sovraordinato, non si vedono particolari ostacoli 
alla ricostruzione sopra prospettata. 
374
 Tundo F.,“Impugnabile il diniego di disapplicazione delle norme antielusive?”, 
Corriere trib. 21/2011 pag. 1701 e segg., in particolare pag.1702 e 1703, ove si 
ripercorrono le diverse teorie dottrinarie sulla natura delle agevolazioni fiscali per 
tratteggiarne gli aspetti significativamente diversi rispetto al diniego di disapplicazione 
di norma antielusiva. 
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Infatti la Suprema Corte, nell’equiparazione dei due atti, parte dal 
presupposto, non dimostrato, che la procedura autorizzativa de qua non sia 
in alcun modo surrogabile od eludibile “nel senso che la mancanza di 
determinazione favorevole impone indefettibilmente il rispetto della norma 
antielusiva e la sottoposizione agli effetti sfavorevoli che questa implica”. 
Ma dell’affermata ineludibilità del provvedimento non vi è, a nostro 
avviso, alcun riscontro nel dato positivo
375
. 
Nel silenzio della norma, quindi, a noi pare preferibile 
l’interpretazione che lo ritiene non vincolante. 
Le ulteriori implicazioni derivanti infatti dall’assimilazione del 
diniego al diniego di agevolazione sono: in primis, l’impugnabilità dell’atto 
“solo per vizi propri” conformemente al disposto dell’art.19, comma 3 del 
D. Lgs. 546/92 e in secondo luogo la perentorietà dell’impugnazione nei 
termini a pena di decadenza. 
Questa forse la ragione per cui, a distanza di poco tempo la Suprema 
Corte è intervenuta nuovamente sul tema
376
, sostenendo ancora 
l’impugnabilità del provvedimento, ma solo in via facoltativa. 
Sostanzialmente la giurisprudenza di legittimità, rivedendo il proprio 
precedente orientamento, ha smentito sè stessa affermando che “va esclusa 
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 L’art. 37 bis comma 8, infatti, stabilisce soltanto che le norme antielusive possano 
essere disapplicate quando il contribuente “dimostri che nella particolare fattispecie tali 
effetti elusivi non potevano verificarsi” e che a tal fine egli debba presentare istanza al 
Direttore Regionale delle Entrate.  
Infatti a nostro parere, la doverosità del comportamento (“deve”) si riferisce soltanto 
alla necessità della richiesta, ma non implica necessariamente anche l’obbligo di 
uniformarsi a quanto disposto nel provvedimento.  
Se, infatti, la norma avesse, seppur implicitamente, previsto un obbligo di adeguamento, 
allora avrebbe dovuto necessariamente anche prevedere l’impugnabilità immediata del 
provvedimento, onde evitare incostituzionali compressioni del diritto di difesa. 
376
 Cass. n°17010/2012. 
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Non essendo riconducibile ad una delle categorie tipiche, il diniego 
non deve necessariamente essere impugnato “dovendosi escludere, per 
ovvie ragioni di certezza dei rapporti giuridici e di tutela del diritto di 
difesa, che possa essere introdotta per via interpretativa (se non negli stretti 
limiti anzidetti) una decadenza del contribuente dal diritto di contestare una 
pretesa tributaria, decadenza inevitabilmente conseguente alla omessa 
impugnazione di uno degli atti tassativamente elencati nella norma in 
esame (o la cui impugnabilità è prescritta in altra specifica disposizione di 
legge), ritualmente notificati nel rispetto della sequenza ivi prevista”. 
Secondo i giudici di legittimità il diniego del direttore regionale delle 
entrate di disapplicazione di norme antielusive, ai sensi del D.P.R. n. 600 
del 1973, art. 37 bis, comma 8, rientra nel novero degli atti impugnabili ma 
solo in via facoltativa perché non ha natura meramente endoprocedimentale 
o di semplice parere ma costituisce il primo atto con il quale 
l'amministrazione, a seguito di una fase istruttoria e di una valutazione 
tecnica, porta a conoscenza del contribuente le proprie determinazioni in 
ordine ad una specifica richiesta. Non può, pertanto, negarsi che già al 
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 La Suprema Corte nella citata sentenza afferma testualmente, quanto 
all’agevolazione fiscale, che “costituisce un trattamento derogatorio di favore 
riconosciuto in generale nella ricorrenza di determinate condizioni, pur in presenza del 
presupposto del tributo, per finalità di realizzazione di interessi diversi da quello fiscale, 
ritenuti meritevoli di tutela”; mentre la disapplicazione di norma antielusiva “consiste 
nel rimuovere l'operatività di norme limitative - per fini antielusivi - di vantaggi fiscali 
di regola spettanti (detrazioni, deduzioni, crediti d'imposta, ecc), in relazione a singole 
fattispecie, il cui esame abbia portato ad escludere il realizzarsi dello scopo elusivo, così 
ripristinando, per finalità pur sempre di ordine fiscale, il regime tributario applicabile 
nel caso specifico a quello previsto dall'ordinamento in assenza di fine di elusione, cioè 




momento della ricezione del diniego sorga nel contribuente l'interesse, ex 
art.100 c.p.c., ad invocare il controllo giurisdizionale sulla legittimità 
dell'atto. 
Nemmeno questa impostazione ci appare convincente
378
. 
A noi sembra più coerente - sia sotto il profilo sistematico che sotto 
il profilo del diritto di difesa del contribuente - considerare invece il 
provvedimento di diniego di disapplicazione di una norma antielusiva come 
un parere interpretativo, obbligatorio ma non vincolante; sicchè di fronte al 
diniego il contribuente rimarrebbe libero o di conformarsi, ovvero di non 
conformarsi, esponendosi al rischio di un successivo atto di accertamento 
autonomamente impugnabile davanti alle Commissioni tributarie. La tutela 
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 In senso critico nei confronti di tale decisione si esprime Cipolla G.M., “Processo 
tributario e modelli di riferimento: dall’onere di impugnazione all’impugnazione 
facoltativa”, Riv. Dir. Trib, n°11/2012, I, pag.968. Per l’Autore la decisione non è 
coerente (pag969) perché la Corte pur ribadendo la natura tassativa dell’elenco e la sua 
possibilità di interpretarlo solo in via estensiva, sgancia l’impugnabilità dell’atto alla 
sua attitudine a consolidarsi. Per l’Autore “Se l’equazione atto impugnabile = atto 
suscettibile di divenire definitivo se non impugnato nel termine di legge vale per tutti gli 
atti dell’elenco, per tutti gli atti per i quali sussiste un interesse del contribuente 
all’impugnazione la proposizione o meno della domanda non è più condicio sine qua 
non per stabilire ex post la definitività dell’atto.” In questo modo, per l’Autore, viene a 
crearsi un doppio binario: l’impugnazione di un atto tipico, o di altro atto ad esso 
assimilato attraverso l’interpretazione funzionale, che deve essere proposta a pena di 
decadenza entro 60 giorni dalla notificazione e che si definisce se non opposto, e 
l’impugnazione di atti atipici con i quali l’ente impositore manifesta una pretesa, che 
non sono necessariamente notificati, potendo essere anche comunicati, che non sono 
idonei a consolidarsi se non opposti e conseguentemente possono o meno essere 
impugnati senza che ciò influisca in termini di consolidamento della pretesa. Inoltre 
nella criticata pronuncia l’interesse ad agire, per la Suprema Corte, discende dalla 
considerazione che la risposta all’interpello (oltre ad essere atto di natura provvedi 
mentale) “produce l’immediato effetto di incidere, comunque sulla condotta del 
soggetto istante in ordine alla dichiarazione dei redditi in relazione alla quale l’istanza è 
accolta”. L’Autore, (pag.974) provocatoriamente asserisce che, quindi, se il nuovo 
parametro per determinare l’interesse al ricorso è costituito “dall’incidenza di un atto 
dell’amministrazione sulla condotta del contribuente e, in special modo sulla 
dichiarazione dei redditi” la tutela giurisdizionale potrebbe “arretrarsi” al punto di 
giungere a ritenere impugnabili anche gli atti istruttori (come ad es. il P.V.C.). 
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differita, in sostanza, ci pare non pregiudicare in alcun modo il contribuente 
sul piano difensivo.  
5.5) Brevi considerazioni conclusive 
Dopo la breve ricognizione di quelli che abbiamo definito come nuovi atti 
impugnabili possiamo trarre delle prime considerazioni conclusive. 
Sembrerebbe che, perlomeno con riferimento alle nuove materie 
attratte alla giurisdizione tributaria, l’applicazione del criterio estensivo 
funzionale da noi individuato per ricondurre queste tipologie di atti atipici 
all’elencazione dell’art.19 non ponga particolari problemi e non 
comprometta in alcun modo il diritto di difesa, quantomeno rispetto alla 
necessità o “bisogno” di tutela. Non appare quindi necessario, almeno con 
riferimento a questi nuovi tributi, estendere la nozione di avviso di 
accertamento ad ogni atto che permetta di individuare comunque una 
pretesa. 
Per gli altri atti atipici, quelli cioè che già appartenevano alla 
giurisdizione tributaria, ma che venivano considerati impugnabili solo in 
via differita o non lo erano affatto, non ci pare che la strada 
dell’impugnazione facoltativa intrapresa dalla giurisprudenza di legittimità 
sia particolarmente vantaggiosa per il contribuente.  
Infatti, per questa seconda tipologia di “nuovi atti impugnabili”, a noi 
sembra che la giurisprudenza ammetta l’impugnazione più per anticipare la 
tutela che per un’effettiva necessità di garantirla. 
Oppure per non inficiare processi già arrivati al grado di legittimità 
solo perché instaurati in anticipo. 
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A ben vedere, tutti i casi esaminati per i quali è stata formulata 
l’impugnazione facoltativa (ad es. ad avvisi bonari, fatture, comunicazioni 
di irregolarità, ma anche per l’interpello disapplicativo) riguardavano atti i 
cui contenuti sarebbero comunque poi confluiti nell’atto tipico direttamente 
impugnabile.  
Nel caso delle comunicazioni di irregolarità, ad esempio, 
l’impugnabilità diretta serve solo ad anticipare il giudizio e a definire 
l’obbligazione in una fase ancora “evolutiva” del rapporto, quando cioè 
l’atto non è ancora precisamente “compiuto” perché la pretesa non è stata 
ancora esattamente definita con il completamento delle varie fasi che 
dovrebbero poi condurre all’emanazione dell’atto tipico. L’impugnazione 
non appare quindi necessaria, nel senso che non soddisfa un bisogno di 
tutela altrimenti negato, perché la comunicazione di irregolarità non seguita 
dal pagamento o dallo sgravio comporta quale conseguenza l’iscrizione a 
ruolo, atto direttamente impugnabile.  
In tale prospettiva appare chiaro che l’impugnazione facoltativa 
serve ad anticipare il giudizio sul rapporto e che scopo del processo diventa 
chiarire sin da subito se le somme pretese siano o meno dovute. 
A nostro avviso tuttavia, con l’impugnazione dell’atto atipico, il 
diritto di difesa anche se “anticipato” è maggiormente (de)limitato poichè il 
contribuente non ha la possibilità di “aggredire” la pretesa nella sua forma 
esteriorizzata, vale a dire che non può eccepire vizi di forma (per 
ammissione della stessa giurisprudenza e perché per gli atti atipici 
quest’ultima non è generalmente rilevante) né potrà lamentare violazioni 
che si siano verificate nella fase amministrativa antecedente (poichè la 
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stessa non è ancora conclusa e non è ancora stato emanato il 
provvedimento definitivo proprio di quella specifica fase).  
Non è inoltre chiaro se una volta impugnato l’atto atipico, il 
contribuente abbia poi l’obbligo di impugnare anche l’atto tipico che lo 
segue.  
A noi pare di si. Infatti in assenza di regole precise e contrarie, da 
una parte l’Ente impositore, per il timore di incorrere in eventuali 
decadenze, di certo non arresterà la sua azione e completerà comunque 
l’iter procedimentale previsto dalla legge emanando il provvedimento 
finale di quella specifica fase (nell’esempio della comunicazione di 
irregolarità, effettuerà l’iscrizione a ruolo). Dall’altra il contribuente, 
nell’incertezza derivante da un impugnazione non codificata e riguardante 
un atto atipico, sarà comunque costretto ad impugnare l’atto successivo al 
fine di evitare di vedersi opposta un’eventuale definitività dello stesso. 
Si potrebbe allora ipotizzare di poter contestare solo il “merito” della 
pretesa con l’impugnazione dell’atto atipico, riservando le eccezioni 
relative a vizi di forma contro il successivo atto tipico confermativo (che 
resterebbe quindi impugnabile solo per “vizi propri”). Tuttavia poiché il 
punto non è chiaro a noi pare che nel dubbio sia comunque necessario 
impugnare anche l’atto successivo, contestandolo sotto ogni profilo, al fine 
di non incorrere in decadenze, posto che allo stato attuale l’art.19, 
nonostante l’interpretazione giurisprudenziale, non pare essere stato 
espunto dal sistema. Tuttavia non vi è dubbio che poiché i due atti sono 
inscindibilmente legati si porrebbero comunque problemi di litispendenza 
di non agevole soluzione. 
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In alternativa, si dovrebbe ipotizzare, quale conseguenza 
dell’impugnazione dell’atto atipico, l’arresto dell’iter procedimentale: 
verrebbe cioè preclusa all’ente impositore la possibilità di completare la 
fase successiva (nell’esempio l’iscrizione a ruolo). Ma ciò non ci pare 
possibile
379
 in assenza di precise disposizioni di legislative. Peraltro questa 
soluzione comporterebbe il rischio di paralizzare il sistema
380
. 
Si segnala infatti che, proprio quella stessa giurisprudenza che 
ammette l’impugnazione facoltativa avverso l’atto atipico, da una parte - 
per giustificare la non cristallizzazione della pretesa in caso di mancata 
impugnazione - afferma che spetterà comunque all’ente impositore 
reiterare la pretesa in una delle forme tipiche, dall’altra (proprio in materia 
di comunicazioni di irregolarità) sostiene anche che la cartella, sostituendo 
il precedente avviso, fa venir meno l’interesse delle parti relativamente al 




Ma se queste sono le conclusioni cui giunge la giurisprudenza, ci si 
domanda allora a quale scopo sia stata prevista l’impugnazione facoltativa. 
Se non arresta l’iter procedimentale perché l’Ente impositore ha comunque 
l’obbligo di emettere l’atto successivo (di riscossione) e se l’atto successivo 
(iscrizione a ruolo) sostituisce il precedente (comunicazione di irregolarità) 
facendo venir meno l’interesse, a che scopo impugnare?  
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 Come si è detto, in assenza di una specifica previsione normativa contraria, l’ente 
impositore porterà a termine l’iter procedimentale previsto dalla legge onde non 
incorrere in decadenze. 
380
 È possibile, infatti, che il contribuente, pur consapevole della validità e correttezza 
della richiesta, al fine di non pagare, impugni comunque la comunicazione al solo scopo 
di arrestare la procedura di riscossione. 
381
 Cassazione n°7344/2012 
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Se a stessa giurisprudenza
382
 afferma che: “l’emissione della cartella 
di pagamento integra una pretesa Tributaria nuova rispetto a quella 
originaria che sostituisce l’atto precedente e ne provoca la caducazione 
d’ufficio, con la conseguente carenza di interesse delle parti nel giudizio 
avente a oggetto il relativo rapporto sostanziale, venendo meno l’interesse a 
una decisione relativa a un atto - comunicazione di irregolarità - sulla cui 
base non possono essere più avanzate pretese tributarie di alcun genere, 
dovendosi avere riguardo unicamente alla cartella di pagamento che lo ha 
sostituito integralmente”… per quali ragioni si dovrebbe impugnare la 
comunicazione di irregolarità?  
In effetti, affinchè l’anticipazione della tutela sia davvero efficace 
sarebbe necessario che la decisione sul merito intervenisse in tempi 
rapidissimi, prima dell’emanazione da parte dell’Ente impositore dell’atto 
tipico susseguente. Evento, che almeno per il momento, appare alquanto 
improbabile.  
In definitiva ci pare che questo sistema di impugnazione misto e non 
meglio definito in realtà provochi molte incertezze e pochi reali vantaggi 
per il contribuente.  
Abbiamo infatti visto che l’impugnazione facoltativa del’atto atipico 
crea necessariamente problemi di litispendenza, che sembrano per il 
momento risolti dalla giurisprudenza in senso nettamente opposto alle 
ragioni per le quali l’impugnazione facoltativa stessa era stata ammessa, 
ossia l’anticipazione della tutela. Se cioè scopo dell’impugnazione 
facoltativa dell’atto atipico era proprio quella di chiarire immediatamente la 
posizione del contribuente e stabilire se la pretesa avanzata dall’Ente 
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 Giurisprudenza citata in nota precedente. Si deve tuttavia precisare che nel caso 
esaminato dai giudici della Suprema Corte, la pronuncia sulla comunicazione di 
irregolarità era divenuta inutile anche in considerazione del fatto che gli stessi giudici si 
erano già pronunciati, con decisione definitiva sul merito della pretesa. 
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impositore fosse o meno giusta a noi pare che la strada finora imboccata 
dalla giurisprudenza non sia la più convincente. 
Spostando il ragionamento su un piano più generale, possiamo quindi 
concludere che se, in nome della giurisdizione generale ed esclusiva delle 
Commissioni tributarie, si mira a determinare la sostanza dell’obbligazione 
attraverso il libero accesso alla tutela, senza cioè attendere che l’atto si 
vesta delle forme tipiche, dall’altra si preclude la possibilità di contestare 
l’atto in sè e tutti i vizi dai quali quest’ultimo potrebbe essere affetto.  
Inoltre in questa prospettiva, si aprono nuovi scenari; non essendo 
più l’oggetto del processo delimitato all’atto impugnato, a noi pare che 
nulla potrebbe vietare all’ente impositore di allegare, a sostegno della 
pretesa, in sede giudiziaria motivi, fatti e documenti del tutto nuovi, mai 
conosciuti prima dal contribuente.  
Se lo scopo è invece quello di anticipare la tutela, l’impugnazione 
facoltativa, almeno per come’è stata fino ad oggi concepita, non ci pare 
offrire particolari vantaggi per il contribuente.  
Non essendo infatti chiaro l’effetto che quest’ultima produce, resta 
dubbia anche l’eventuale o necessaria impugnazione dell’atto tipico 
successivo. E se, come pare, di necessità si tratta, allora sorgono anche 
problemi di litispendenza che, almeno per il momento, non pare abbiano 
trovato adeguata soluzione. Anzi le soluzioni fino ad oggi prospettate dalla 
giurisprudenza ci paiono addirittura confliggere con lo scopo. 
Per giustificare l’impugnazione facoltativa si potrebbe allora 
obiettare che le recenti riforme
383
, avvicinando il momento della 
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 Si deve precisare che, a seguito della recente riforma introdotta dall’art. 29 del D.L. 
78/2010 per gli avvisi di accertamento e connessi provvedimenti sanzionatori emessi 
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riscossione a quello dell’accertamento e creando i c.d. atti impoesattivi384, 
hanno determinato anche la necessità di accelerare il momento del vaglio 
giurisdizionale anticipandolo anche nei confronti di quegli atti che ancora 
non rivestono funzione esattiva. 
Ma a ben vedere, la formulazione dell’impugnazione facoltativa non 
ci pare abbia mai riguardato atti che anticipano l’avviso di accertamento 
esecutivo, essendo stata (almeno per il momento) prevista solo per atti 
relativi a procedure ad oggi ancorate alle forme di riscossione tradizionali. 
                                                                                                                                                                                  
dall’Agenzia delle Entrate a decorrere dal 1 ottobre 2011 e a partire dal periodo di 
imposta 2007, in materia di imposte sui redditi, irap ed iva, non è più necessaria 
l’iscrizione a ruolo, essendo divenuti questi stessi atti titolo per la riscossione coattiva. 
384
 Glendi C., “Notifica degli atti impoesattivi e tutela cautelare ad essi correlata”, in 
Dir. e Prat. Trib. n°3/2011, I, pag. 482, nota 2. L’Autore ha specificato che detto 
neologismo, pur non potendosi definire elegante, esprime icasticamente la speciale 
categoria di atti nei quali “appaia coniugata la diversa funzione dell’imposizione e 
dell’esazione (nella doppia specificazione della formazione del titolo esecutivo e del 
precetto), con una lieve prevalenza della prima, di proposito lessicalmente anticipata, 








Come accennato in premessa, l’occasione di questo studio è nata dalla 
lettura “aperta” che la giurisprudenza di legittimità ha dato dell’art.19 del 
D.lgs.546/92, in conseguenza della trasformazione della giurisdizione 
tributaria da tassativa per tributi specificamente elencati a “generale ed 
esclusiva”.385 
Tuttavia, prima di analizzare compiutamente l’attuale valenza del 
principio di predeterminazione normativa degli atti impugnabili, si è 
ritenuto opportuno indagare sulle ragioni storiche per le quali il processo 
tributario si sia sviluppato e sia stato strutturato in questa forma così 
particolare.  
Sono stati quindi analizzati i motivi per cui il legislatore ha previsto 
per questo tipo di processo un rito, impugnatorio su specifici atti da 
contestare entro un breve termine a pena di decadenza. 
Si è quindi visto che lo sviluppo delle Commissioni Tributarie e la 
loro “trasformazione” da organi amministrativi a veri e propri organi 
giurisdizionali ha sicuramente svolto un ruolo rilevante nelle scelte 
legislative sul processo, quale quella di prevedere l’impugnazione solo 
avverso atti tipici predeterminati per legge come unico mezzo per 
contrastare la pretesa erariale. 
Evidenziato lo stretto collegamento che ha storicamente legato 
giudice, rito e modalità di accesso al processo tributario, si è tentato di 
capire per quali ragioni sia stato introdotto nel sistema il principio della 
predeterminazione normativa degli atti impugnabili: si è visto che la scelta 
legislativa è stata determinata, oltre che da ragioni pratiche e di 
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 Sempre secondo la definizione data dalla giurisprudenza di legittimità. 
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opportunità, anche dalla necessità di prevedere atti impositivi facilmente 
riconoscibili come tali, così che il cittadino fosse in grado di poter scegliere 
se reagire immediatamente o prestare acquiescenza alla pretesa.  
Si è pertanto constatato che il processo tributario nasce “popolare e a 
basso costo” in quanto, oltre ad essere affidato ad un giudice non 
professionale e non togato, non prevede l’assistenza obbligatoria di un 
difensore ed ha una procedura semplificata, nel senso che non viene 
assoggettato alle formalità di rito proprie di altre giurisdizioni quali quella 
civile o amministrativa. 
L’attenzione della nostra ricerca si è quindi spostata sull’oggetto del 
processo, di cui come si è detto, l’art.19 del D.lgs. 546/92 costituisce 
corollario, e sono state analizzate le diverse teorie dottrinarie sul corretto 
significato da attribuire alla norma che sancisce la predeterminazione 
normativa degli atti impugnabili. Si è pertanto concluso che, a prescindere 
dall’adesione all’una o all’altra teoria, in un processo in cui l’impugnazione 
dell’atto può avvenire solo per “vizi propri” fondamentale è stabilire 
l’esatto significato da attribuire all’espressione. 
L’esame condotto nei termini sopra precisati ci ha permesso di 
dimostrare come l’art. 19 del D. Lgs.546/92 abbia (avuto) un ruolo 
“portante” all’interno del sistema processuale delineato dal legislatore 
riformista. 
Una volta dimostrata la reale portata della previsione normativa di 
cui si è detto sopra, si è cercato di comprendere in che modo la recente 




Si è quindi passata in rassegna la più recente giurisprudenza, 
procedendo ad una revisione critica, in particolare, di quella corrente 
giurisprudenziale che ha ammesso l’impugnazione facoltativa di atti atipici 
e si è evidenziato come attraverso tale lettura della norma si sia di fatto 
attuato un avvicinamento dell’oggetto del giudizio dall’atto al rapporto 
tributario. 
Abbiamo quindi visto che l’ampliamento della giurisdizione delle 
Commissioni Tributarie ad opera della L.448/2001, oggi considerata 
esclusiva per materia
386
, ha determinato un orientamento giurisprudenziale 
che, nonostante l’immutata formulazione dell’art. 19, ha esteso la diretta 
impugnabilità anche ad atti atipici, non idonei, di per sé, a consolidare la 
pretesa ma solo ad esprimerla, anche se in maniera “compiuta e non 
condizionata”.  
Sebbene tale orientamento abbia tratto occasione dalla novellata 
giurisdizione - e di riflesso sia stato “giustificato” dalle nuove materie 
attratte alla competenza del giudice tributario e dai multiformi modelli 
impositivi attraverso i quali l’amministrazione finanziaria può oggi 
effettuare il prelievo, divenuti proceduralmente più flessibili e diversi da 
quelli originariamente previsti dal legislatore - ci sembra sia giunto, infine, 
a risultati non condivisibili. 
La giurisprudenza di legittimità, infatti preso atto della mutata realtà 
ha operato un sostanziale “ampliamento” della tutela del contribuente 
estendendo l’impugnabilità diretta ad atti, non solo non elencati nell’art. 19, 
ma nemmeno ad esso riconducibili per assimilazione funzionale, in tal 
modo creando una nuova terza via d’impugnazione definita “facoltativa”. 
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Sono stati quindi introdotti nel processo tributario avvisi bonari, 
fatture, comunicazioni di irregolarità ed altri atti con i quali 
l’amministrazione finanziaria più che avanzare una pretesa compiuta e non 
condizionata punta piuttosto a richiedere, in modo ancora informale 
l’adempimento del dovuto, nella prospettiva di una definizione anticipata 
del rapporto, in modo da evitare la notifica del provvedimento impositivo. 
Questo nuovo mezzo di impugnazione, oltre a non trovare alcun 
fondamento normativo, ha anche comportato, come si è detto, 
l’introduzione di un modello di giudizio riferito al rapporto tributario, 
decretando non solo il superamento della predeterminazione normativa, ma 
anche una implicita modificazione dell’impianto processuale definito 
nell’art. 19, aprendo di fatto le porte ad azioni di accertamento negativo. 
Accesso fino ad oggi formalmente negato dalla stessa giurisprudenza
387
. 
In sostanza il diritto vivente ha creato, in seno al processo tributario, 
una sorta di doppio binario: da una parte permane l’onere di impugnazione 
dell’atto tipico in funzione di un giudizio di impugnazione/merito in cui il 
petitum può consistere sia nell’annullamento dell’atto (totale o parziale) e 
sia nell’accertamento del rapporto (nei limiti definiti, come si è detto, dalle 
motivazioni dell’atto impugnato e dai motivi del ricorso); dall’altra viene 
prevista una possibilità di impugnazione di atti “atipici”, il giudizio sui 
quali mira all’accertamento del rapporto obbligatorio di imposta. Vale a 
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 Da ultimo si veda Cass. n°6906/2013. Nella fattispecie la Suprema Corte ha escluso 
l’autonoma impugnabilità dell’estratto di ruolo poiché: “è possibile impugnare il ruolo 
soltanto a seguito di notifica di un atto impositivo. E questo per la ragione che, 
diversamente, mancherebbe un interesse concreto ed attuale ex art.100 c.p.c., ad 
impugnare una imposizione che mai è venuta ad esistenza e dappoiché il ruolo è un 
semplice atto interno dell’Amministrazione. Ed è invero per tale motivo che il processo 
tributario ha semplice struttura oppositiva di manifestazioni di volontà fiscali 
«esternate» al contribuente, senza cioè che possa farsi luogo a preventive azioni di 
accertamento negativo del tributo.” 
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dire che l’impugnazione dell’atto, che pure permane come elemento 
necessario per l’instaurazione del giudizio, costituisce mera occasione per 
chiedere al giudice di accertare l’insussistenza della pretesa formulata. 
Si è però dimostrato come questa “operazione ermeneutica” 
elaborata dal giudice della legittimità con il preciso scopo di “ampliare” la 
tutela, abbia di fatto causato più problemi interpretativi che offerto effettive 
soluzioni, poiché non è più chiaro quali effetti abbiano gli atti emessi 
dall’Amministrazione finanziaria. 
Si è così ricercata una soluzione alternativa, in grado di offrire 
maggiori garanzie al contribuente senza tuttavia stravolgere il sistema, e la 
si è individuata nell’interpretazione estensivo funzionale, eventualmente 
“corretta” dall’interpretazione adeguatrice e dalla remissione in termini.  
Da ultimo si sono analizzati alcuni “nuovi atti” considerati 
impugnabili dalla giurisprudenza di legittimità e si è quindi dimostrato 
come l’anticipazione della tutela attraverso l’impugnazione dell’atto 
atipico, non sia una via facilmente percorribile e non comporti 
necessariamente solo vantaggi per il contribuente. 
6.2) Prospettive 
Alla fine di questo studio possiamo quindi concludere che, allo stato 
attuale, l’elencazione di cui all'art. 19 del D. Lgs. n. 546 del 1992, non 
sembra più esaustiva degli atti suscettibili di impugnazione diretta avanti ai 
giudici tributari, e la sua portata pare messa in dubbio, se non addirittura 
superata, dall’interpretazione giurisprudenziale. 
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La norma pare quindi aver perduto, nell’interpretazione della 
Suprema Corte, quella funzione di limite “interno” che era stata ad essa 
assegnata dal legislatore. 
Funzione che, come abbiamo già detto in precedenza, ci pare sia 
invece da preservare. 
Si è tuttavia preso atto di come il giudice della legittimità, con 
giurisprudenza oramai consolidata, abbia acconsentito all'impugnazione 
anche di atti che non solo non sono previsti tra le tipologie tipiche delineate 
nell’art.19, ma che non sembrano sussumibili in esse neppure attraverso 
l’interpretazione estensivo-funzionale. 
Si è anche visto come il clima di generale incertezza venutosi a 
creare proprio in conseguenza delle criticate pronunce della Suprema 
Corte, anziché offrire maggiori garanzie al contribuente, sia risultato di 
forte stimolo all’impugnazione e all’instaurazione della lite con l’Ente 
impositore; vale a dire che, nel dubbio, il contribuente, non avendo la 
certezza di poter subire la definitività degli effetti soltanto di atti tipici, sarà 
indotto ad impugnare qualsiasi atto gli venga notificato.  
Il che ci pare porsi in netto contrasto sia con lo spirito del “vecchio” 
legislatore riformista che, si ricorda, aveva introdotto l’art.19 anche allo 
scopo di limitare le occasioni di lite, indirizzandole solo avverso i 
provvedimenti finali dei procedimenti attuativi dei tributi, sia con lo spirito 
del legislatore “attuale” i cui recenti interventi normativi paiono proprio 
volti a prevenire i contrasti, cercando una risoluzione bonaria della lite. 
Attraverso l’interpretazione giurisprudenziale, quindi, pare essere 
stato raggiunto il risultato di considerare impugnabile quasi ogni atto 
notificato al contribuente vanificando così non solo il contenuto 
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dell'articolo 19, ma anche l’intero sistema processuale delineato dal 
legislatore del 92.  
Inoltre a noi pare che, almeno per il momento, la soluzione indicata 
dalla giurisprudenza di legittimità, quella cioè dell’impugnazione 
facoltativa degli atti atipici, abbia più causato problemi che offerto effettivi 
vantaggi. 
Con ciò non si vuole certo affermare che la tassonomia
388
 degli atti 
impugnabili sia un principio irrinunciabile del sistema. 
Riteniamo soltanto che, rebus sic stantibus, esso non possa essere 
superato attraverso l’interpretazione giurisprudenziale. 
Ci pare quindi non solo auspicabile ma anche quanto mai necessario 
un intervento legislativo in grado di risolvere l’impasse venutasi a creare. 
Una possibile soluzione potrebbe essere la codificazione 
dell’impugnazione facoltativa.  
Il legislatore potrebbe, ad esempio, inserire nell’art.19 un nuovo 
comma consentendo una mera facoltà di ricorso nei confronti di tutti quegli 
atti che, seppur non elencati, portino comunque a conoscenza del 
destinatario una pretesa ben definita nei suoi elementi essenziali. Si 
tratterebbe, quindi, di una pretesa comunque “espressa”, anche se non 
ancora attuale ed “effettiva”. 
In modo che, da una parte, la definitività degli effetti possa essere 
ancorata ai soli atti riconducibili alle categorie tipiche di cui all’art.19, per i 
quali resterebbe l'onere di impugnazione; dall’altra, sia lasciata comunque 
al contribuente la possibilità di “anticipare” la tutela senza incorrere in 
decadenze e senza dover attendere l’emanazione dell’atto tipico.  
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 Espressione utilizzata da Di Pietro A., “Giusto processo, giustizia tributaria e 
giurisprudenza comunitaria” in Rassegna tributaria n° 2/2013 pagg. 405 e segg. 
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Qualora il contribuente decida per l’impugnazione dell’atto atipico, 
quest’ultima potrà riguardare solo la “sostanza” o meglio il merito della 
pretesa in esso avanzata, e non potrà invece riguardare vizi formali 
(essendo “atipico”, infatti, non dovrebbero essere previsti per l’atto 
requisiti formali a pena di nullità).  
Resterebbe inoltre ferma la possibilità di contestare i “vizi propri” 
del successivo atto tipico, con cui dovrà essere reiterata la pretesa, se 
l’Amministrazione Finanziaria insista nel sostenerla.  
In questo modo però, come già abbiamo detto in precedenza, 
verrebbe a crearsi un doppio binario.  
Accanto ad un processo di impugnazione di atti (quelli tipici e quelli 
ad essi assimilati) e quindi sostanzialmente di annullamento nel senso già 
precisato sopra, verrebbe prevista anche la possibilità di esercitare una vera 
e propria azione di accertamento negativo.
389
  
Ciò può sollevare il problema se, oltre a non potersi riferire a vizi 
sostanziali dell’atto, l’oggetto del contendere possa prescindere dal 
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 Parte della dottrina (Fransoni G., “Spunti ricostruttivi in tema di atti impugnabili nel 
processo tributario”, Riv. Dir. Trib. n°11/2012, I; pag.994 e segg.) riprendendo le teorie 
di Proto Pisani, ritiene che oggetto del processo tributario sia sempre l’accertamento 
negativo della pretesa dell’amministrazione finanziaria; la regola dell’interesse ad agire 
imporrebbe però di subordinare l’esperibilità dell’azione all’esistenza di uno stato di 
incertezza oggettivo e attuale determinato dall’espressa contestazione del diritto 
dell’attore o dall’affermazione di un diritto nei suoi confronti che, se compiuto da 
autorità amministrative, si tradurrebbe necessariamente in un atto ad esse riferibile. 
L’interesse ad agire quindi sarebbe escluso solo nel caso di “atti meramente interni”. 
L’atto quindi, per concretare l’interesse ad agire, deve “assumere una idonea 
collocazione nell’ambito della dell’attuazione e riscossione dei tributi” e lo scrutinio 
sulla idoneità dell’atto a realizzare tali presupposti deve essere fatto dall’interprete, ove 
la previsione normativa manchi o non sia comunque adeguata. Secondo l’Autore 
pertanto (ult. op. cit., pag.996) il processo tributario “è un processo a struttura 
necessariamente impugnatoria, quale riflesso, al tempo stesso, dell’interesse pubblico 
per la cui attuazione l’amministrazione finanziaria agisce e della struttura medesima 
delle azioni di accertamento negativo”, ma riunisce in sé i caratteri del giudizio di 
accertamento e quelli del “controllo dell’esercizio del potere”.  
Sui due diversi modelli di processo tributario, di impugnazione e di accertamento, che 
ormai convivono si veda invece Cipolla G.M., ult.op. cit., pag.957 e segg. 
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contenuto di esso, vertendo su una pretesa che, in sede amministrativa, 
sarebbe ancora suscettibile di approfondimento ed eventuale precisazione e 
modificazione. In tal modo emerge il rischio che la struttura del processo 
tributario sia alterata anche nel senso di far sviluppare indagini esplorative, 
generalmente considerate proprie piuttosto della funzione amministrativa 
che di quella giudicante. 
In sostanza l’atto atipico diventerebbe l’occasione per instaurare la 
lite che avrebbe però quale petitum l’accertamento del rapporto. Attraverso 
l’impugnazione dell’atto atipico, infatti, in sostanza si chiede al giudice di 
stabilire se il debito sussiste o meno. 
Le conseguenze dell’ammissione di tale tipologia di azione, però, 
non sono di poco conto. 
Infatti, introdurre un’azione di accertamento negativo, come si 
diceva in altra parte di questo studio, significa ammettere la possibilità - 
anche quindi per l’ente impositore - di introdurre nel giudizio qualsiasi 
elemento, documento o fatto che possano dimostrare la sussistenza della 
pretesa pure al di là delle ragioni espresse nell’atto.  
Resterebbe inoltre irrisolto il problema della definizione della pretesa 
in caso di mancata impugnazione dell’atto tipico successivo, stante il 
disposto dall’art.19. 
In sostanza affinché l’impugnazione facoltativa, benché codificata, 
avesse davvero un’utilità pratica sarebbe necessario che il contribuente 
riuscisse ad ottenere una pronuncia nel merito prima ancora 
dell’emanazione dell’atto tipico successivo. Poiché, in tal caso, se il ricorso 
fosse accolto, l’atto tipico non potrebbe più essere legittimamente emesso, 
mentre nel caso di reiezione del ricorso il contribuente non potrebbe più 
contestare il merito della pretesa con l’impugnazione dell’atto tipico 
successivo ma avrebbe solo la possibilità di eccepire eventuali vizi di forma 
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di quest’ultimo; Altrimenti sarebbe necessario stabilire, che, in presenza di 
ricorso contro l’atto atipico, l’atto tipico successivo non sia idoneo a 
definire la pretesa se non impugnato. 
Non ci pare che un’eventuale previsione normativa volta a 
“bloccare” l’azione dell’Ente impositore in caso di ricorso, sia una 
soluzione praticabile, considerato che ciò comporterebbe oltre alla paralisi 
del sistema per eccesso di liti anche l’impossibilità per lo Stato di 
riscuotere, con ogni conseguenza del caso. 
Potrebbe essere allora valorizzato l’effetto conformativo 
dell’eventuale giudicato favorevole al contribuente sull’atto atipico.  
Vale a dire che la riconosciuta possibilità di anticipare la tutela 
attraverso l’impugnazione di atti atipici non dovrebbe influenzare l’azione 
dell’ente impositore che potrebbe e/o dovrebbe comunque, entro i termini 
di decadenza, emettere l’atto impositivo previsto dalla legge: tale azione 
dell’Amministrazione dovrebbe continuare, arrivando persino alla fase 
dell’esecuzione forzata, salvo conformarsi all’eventuale giudicato 
favorevole al contribuente relativo all’insussistenza della pretesa. 
Se, dunque, nelle more del giudizio, si arrivasse persino al 
pagamento in base ad una pretesa dimostratasi poi ingiusta (attraverso la 
sentenza sul merito passata in giudicato) nonostante la mancata 
impugnazione dell’atto tipico il contribuente non potrebbe vedersi opposta 
la definitività della pretesa, in quanto vi osterebbe l’effetto conformativo 
del giudicato.  
Se pertanto il contribuente risulterà vittorioso nel giudizio sul merito 
instaurato impugnando l’atto atipico, avrà diritto al rimborso di quanto 
pagato in pendenza del processo ed in forza dell’esecuzione del successivo 
atto tipico (postulando che non avesse potuto ottenere la sospensiva 
dell’esecuzione di esso per non averlo impugnato).  
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In questo modo il contribuente sarebbe indotto ad impugnare l’atto 
atipico, anticipando la tutela, solo quando sia convinto della totale 
infondatezza della pretesa avanzata (salva, si intende, la possibilità di 
impugnare solo l’atto tipico nei modi e nei termini previsti). 
In tal modo verrebbe cioè disciplinata una nuova forma anticipata e 
certa di tutela avverso gli atti atipici, con particolari caratteristiche, che in 
ogni caso dovrebbero essere chiaramente delineate dal legislatore. 
Si verrebbero così a creare tre vie di impugnazione: quella 
“facoltativa” per l’atto atipico, quella “necessaria” per l’atto tipico se non si 
esercita la facoltà di impugnazione anticipata, e quella “differita” per tutti 
gli altri atti che non siano manifestazione di una pretesa. 
Un’altra soluzione, già prevista dal sistema, potrebbe essere 
rappresentata da un intervento legislativo più settoriale e meno radicale. 
Nel senso che, valorizzando il disposto di cui alla lettera i) dell’art.19 del 
D. Lgs. 546/92 il legislatore potrebbe individuare quei “nuovi atti” che 
dovrebbero essere necessariamente impugnati perché fanno insorgere nel 
destinatario un interesse ad agire particolarmente qualificato (quali ad 
esempio alcuni tipi di interpello, le fatture TIA).  
L’intervento legislativo in questo caso non rivoluzionerebbe l’art.19 
ma dovrebbe comportare la modifica delle singole e specifiche normative 
che disciplinano tali tipologie di atti. 
Questa strada per il vero già percorribile, non pare aver avuto 
notevole successo in passato, tanto è vero che gli interventi legislativi sul 
punto sono stati veramente di numero poco significativo.
390
 
                                                             
390
 Tra gli atti impugnabili per espressa previsione normativa si ricordano ad es; ex 
art.23 D. Lgs. 472/97 i provvedimenti di sospensione dei rimborsi e di compensazione; 
ex art. 35 c.15 quinques D.P.R.633/72 (comma abrogato e sostituito dall’art.8, comma 
9, del D.L. 16/2012 conv. con mod. dalla L.44/2012) la revoca della partita IVA per 
inattività o per mancata presentazione della relativa dichiarazione per tre anni; ex art.94 
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In alternativa alle soluzioni sopra prospettate, il legislatore, affermata 
la giurisdizione piena ed esclusiva delle Commissioni tributarie, potrebbe 
ritenere oramai inadeguata la struttura del processo tributario come 
processo di annullamento d’atti (anche nella formula elaborata dalla 
giurisprudenza dell’impugnazione-merito) e scegliere di ampliare la tutela 
a 360 gradi, stabilendo ad esempio che sia impugnabile qualsiasi atto con il 
quale l’ente impositore manifesti una “determinazione” della pretesa. 
Sostanzialmente con una previsione generale di impugnabilità, non 
qualificata o predeterminata. 
In questo modo vi sarebbe una tutela più simile a quella della 
giustizia amministrativa. 
Ma se il legislatore ritenesse i tempi maturi per una così radicale 
trasformazione del processo tributario, a nostro sommesso parere, la 
riforma non potrebbe e dovrebbe limitarsi solo alla sostanziale 
trasformazione o all’abolizione dell’art.19 del D. Lgs.546/92 ma dovrebbe 
riguardare l’intera materia processuale. 
A noi pare infatti che, considerata la mutata realtà socio economica e 
visti i poteri sempre più incisivi attribuiti all’Amministrazione Finanziaria, 
vi sia la necessità di prevedere per il cittadino/contribuente, anche in 
ambito tributario, un diritto di difesa più ampio e completo.  
Diritto di difesa che non ci pare possa essere garantito dall’attuale 
struttura del processo tributario, che, solo per fare alcuni esempi, non 
assicura al contribuente alcuna tutela nei confronti di atti istruttori 
illegittimi e particolarmente lesivi (quali ad esempio gli accessi domiciliari 
                                                                                                                                                                                  
del D.L.1/2012, convertito dalla L.27/2012, per i provvedimenti di rimborso, sgravio o 





 che poi non vengano trasfusi in un atto impugnabile 
perché la verifica si è conclusa negativamente), prevede limitazioni pesanti 
ai mezzi di prova (com’è noto ai sensi dell’art. 7, comma 4 del D. Lgs. 
546/92 nel processo tributario non è ammesso il giuramento e la prova per 
testimoni), non fornisce una tutela cautelare adeguata dopo il primo grado 
di giudizio. 
Ma se il processo dovesse subire una radicale trasformazione nel 
senso precedentemente prospettato, allora, a nostro sommesso parere si 
dovrebbe prevedere anche una sostanziale riforma del giudice tributario. 
Giudice che, considerata la complessità delle controversie e delle questioni 
che gli vengono oggi attribuite, non potrebbe più essere composto da 
giudici onorari, inadeguatamente remunerati e che si dedicano alla materia 
“part-time” ma dovrebbe diventare un giudice professionale e togato. Non 
potrebbe più essere affidato un settore dell’ordinamento tanto complesso e 
delicato ad un giudice che, per quanto armato di buona volontà e di ottime 
intenzioni, non possiede una specifica professionalità in materia. L’accesso 
alla magistratura tributaria dovrebbe essere regolato da concorso, così 
come accade per tutti gli altri settori del diritto. 
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 Per approfondimenti sul punto si vedano in particolare gli studi di Schiavolin R., “Le 
richieste di informazioni della polizia tributaria e la tutela cautelare del giudice 
amministrativo ordinario”, Il fisco n°33/1988, pag. 5074 e segg.;“Indagini fiscali e 
tutela giurisdizionale anteriore al processo tributario”, Rivista di diritto finanziario e 
scienza delle finanze, 1991, II, pag. 34 e segg. e ancora “Criteri interpretativi delle 
norme sulle indagini fiscali: a proposito del limiti soggettivi al potere di accesso presso 
abitazioni”, Rivista di diritto tributario, 1996, II, pag. 913 e segg.; più di recente 
Manzon E., Modolo A., “La tutela giudiziale del contribuente avverso le illegalità 
istruttorie ed i comportamenti illeciti dell’amministrazione finanziaria nell’attività 
impositiva. Considerazioni sulla giurisdizione in materia tributaria”, Rivista di diritto 
tributario, n°4/2001, pag.243 e segg.; Iorio A., Sereni S., “Sindacato del giudice 
tributario sulla legittimità degli accessi e ispezioni domiciliari”, Il Fisco, n°41/2009, II, 
pagg. 6837 e segg.; Glendi C., “Indagini tributarie e tutela giurisdizionale”, Corriere 
tributario, n° 44/2009 pag. 3616 e segg.; Capolupo S., “Autorizzazione all’accesso 
domiciliare e tutela del contribuente”, Il Fisco, n°23/2009, pag. 3725 e segg. 
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Così come la difesa del contribuente dovrebbe essere affidata solo a 
professionisti adeguatamente preparati e in grado di assicurare la tutela 
davanti ad un giudice togato e professionale. 
D’altra parte, a noi pare che la storia abbia già dimostrato 
l’insufficienza di riforme poco meditate e parziali atte a risolvere problemi 
contingenti piuttosto che ad offrire soluzioni coerenti.  
E per quanto si possano apprezzare gli sforzi di dottrina e 
giurisprudenza, atti ad anticipare o, in qualche modo, a condizionare le 
scelte legislative, riteniamo tuttavia che non possano comunque offrire al 
cittadino quelle certezze che solo il legislatore è in grado di dare. 
Anche le recenti parziali riforme attuate sul processo, con 
l’introduzione, per le liti minori (il cui valore, determinato ai sensi dell’art. 
12 del D. Lgs.546/92, sia inferiore ai 20.000 euro) del reclamo/mediazione 
obbligatorio non paiono aver risolto i tanti problemi che affliggono la 
giustizia tributaria
392
. Così come non hanno risolto il problema del Giudice 
tributario i recenti interventi normativi sul D. Lgs. 545/92. 
A noi pare in definitiva che i tempi siano maturi per una sostanziale 
riforma dell’intera materia processuale tributaria, come d’altra parte 
auspicato oramai da molti anni dalla migliore dottrina.  
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 Se da una parte infatti sembrano aver ridotto il contenzioso, in quanto pare che il 
numero dei giudizi avanti le Commissioni tributarie sia fortemente calato, è vero anche 
che il numero delle impugnazioni/reclami è invece esponenzialmente cresciuto.  
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